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Ameérica Latina, y por tanto México no es la excepcién, pasa por una
situacion econémica y social dificil que, de acuerdo a Bernardo Kliksberg,
agudizan y agravan en extremo los trascendentes problemas estructurales no

solucionados que presentan.

Segun Kliksberg, las estrategias para encarar la crisis en el medio
latinoamericano coinciden en asignar al Estado un papel dacisivo al respecto. "Se
requlere mas que nunca, contar con un Estado eficaz"'. Asl, se necasitan cambios
profundos en el Estado actual y un replanteamiento integral de las relaciones
Estado-ciudadania. Ambas demandas exigen transformaciones de fondo en el
aparato publico y una elevacién sustancial de su capacidad de gestién, afima este

autor.

Asimismo sefiala que existe en la reglén una pronunciada brecha entre la
capacidad administrativa del Estado y las responsabllidades crecientes que le han
sido encomendadas en las Ultimas décadas. Dicha brecha, segin menciona este
autor, tendera a aumentar fuertemente frente a las nuevas demandas que
plantean la crisis y la democratizacion, a menos que se realicen cambios de fondo

en el aparato publico.

"Este punto es critico en todo el esfuerzo histérico por resolver la crisis.
Sin capacidad de gestion estatal, las politicas y proyectos econémicos
y sociales mas consistentes, tropezardn con un 'cuelio de botella’, que
reducira drasticamente sus posibilidades de cumplimiento efactivo de
sus metas. Por otra parte, sin reformar la actual maquinaria de Estado,
dotandola de potenclalidades y mecanismos administrativos
necesarios, el sistema democratico no operard como tal en aspectos
sustanciales, impldiendo los consensos y debllitando la legitimidad"2.

' Kilksberg, Bermardo. Cdmo Transformar al Estado?: Mds alld de Mitos y Dogmas, Fondo de Cultura Econdmica,
Méxlco, 1989, p. 8.
? Ibidem., pp. 8-8
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"¢Cémo transformar el Estado?, ¢En qué direcciones?, ¢, Como eludir
algunos 'debates trampa' que estan de 'moda’ en la region como el tamafio del
Estado, y concentrarse en los aspectos claves para su reestructuracion y
desempefio eficiente?, ,Qué politicas concretas deben avanzarse y pueden ser

viables?™.

Klliksberg también destaca que las principales demandas que deberia
satisfacer la Administracion Publica, a la que éi llama necesaria para enfrentar la
crisis son; hacer mas productivo el gasto publico; articular sustantivamente el
aparato estatal; variar profundamente la autoimagen y la imagen publica del
funcionario; estimular la creatlvidad organizacional; desarrollar los recursos
humanos del sector pablico; desenvolver la capacidad en la gerencia pablica o en
los altos niveles del Goblerno, haciendo uso intensivo de la investigaciéon como

instrumento de analisis de la realidad; y reconstruir los sistemas de informacién.

Asimismo sefiala la necesidad de: transformar estructuralmente la gestion de
las empresas publicas; desarrollar la capacidad de manejo de programas sociales
masivos, desenvolver l|as capacidades de implantacion de programas
multinstitucionales; establecer mecanismos efectivos de avaluacion; promover
organicamente lag posibllidades productivas de la sociedad civil; fortalecer las
capacidades de gestion para la integracion regional; aprovechar plenamente las
potencialidades del poder de negociacion regional; buscar permanentemente las
formas de cooperacion regional no tradicionales; y contribuir al desarroilo y

articulacion del los organismos de integracion regional.

? bidem., p. 8.
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En este marco Kliksberg seftala que la Administracion Publica necesarla para
enfrentar la crisis y arribar a la democracia, debe implicar los aspectos siguientes:
el aparato estatal debe tener un claro compromiso nacional; la gestion pablica
debe efectuar los mayores esfuerzos para dar representatividad y participacién a
los diversos grupos sociales; la administracidn necesaria debe estimular
activamente la participacion ciudadana para las demandas en la funcion publica;
su desempefio debe ser transparente y erradicar la arbitrariedad burocratica: debe
encontrar alternativas de accién apropiadas para terminar con la problematica de

corrupcion administrativa,

Por otra parte, adiclonalmente a la crisls econémica y social por la que pasa
América Latina, diversos autores sefialan que tanto la politica como la ciencia de

la Administracion PGblica y esta misma, se encuentran en crisis, a nivel mundial.

Michel Crozier apunta: "Los politicos se creen responsables de todo,
necesitan saberlo todo, y tener una respuesta para todo™, lo cual es sintoma de
su megalomania, arrogancia, omnipresencia y omnicompetencia Y, por ende, de

su impotencia,

Asimismo, Crozier menciona que es menester escuchar a la sociedad, definir
mejor la realidad de sus problemas y abrir gradualmente y de manera serla al
campo de las decisiones colectivas de los ciudadanos, por lo que se hace
necesario, a nivel mundial, la transformacion del papel del Estado y del

comportamiento de sus agentes.

4 Crozier, Michel. Estado Modesto, Estad Moderno; Estrategls para ¢/ Cambio, Fondo de Culiura Econdmioa. Secc. de
Obras de Economia, 2* Ediclén, México, 1992, p. 8.
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Crozier, refirlédndose al caso de Francia que bien se aplica al caso mexicano,
dice: "No es Francia, no son los franceses los retrasados, sino sus tecnécratas, el
mundo politico oficial, y ese Estado intervencionista a la francesa, ciertamente
benévolo y sensato, pero que siempre actua a destiempo y siempre pretende
ordenar un cambio que &l mismo es incapaz de dominar o incluso, simplemente
comprender”. "El Estado a la francesa, guardian de los valores, el que ilumina y
anima a una sociedad un tanto estable, es ya obsoletg. A la sociedad le aprieta

demasiado ese collar.

El Estado debe estar al servicio de la sociedad, por lo que debe
transformarse, reformarse, lo cual no es cosa de maquinas, sino de medios

humanos, de métodos y, mas de fondo, de modos de razonamiento y de filosofla.

Ni la ptanificacion, ni ninguna de las idecioglas sucesivas de la reforma
administrativa han logrado la superaclon de la crisis planteada. El neoliberalismo

de moda aparece en.este aspecto igualmente'superﬁcial.

Es necesario el analisis de la conciencia y del significado de la crisis, asl
como su vinculaclén con el principal destinatario de las acciones de Gobierno: la

sociedad, y de ésta con el sistema administrativo publico.

® Ibidem., p. 48,
® bidem., p. 56.
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En cuanto a este andlisis se debe dastacar que no hay Inversién mas
importante que la que se hace en el estudio de los problemas y en la

determinacién de sus soluciones, con un enfoque de calidad, en donde la

sociedad surge para la Administracion Publica, como el principal objeto al que hay

que satisfacer.

En este marco, las funciones de control, a saber: de verificacion, inspeccién,
fiscalizacién de la funcion publica, y de la evaluacion o sefialamiento del valor de
la accion gubemamental para la Reforma del Estado al servicio de la sociedad,
son indispensables, tanto para el desarrolio de las actividades gubemamentales,
al serviclo de la sociedad, como para el ejercicio mismo del proceso administrativo

puablico en sl.

El control es complementario a la evaluacidn. El sistema tradicional de
evaluacion parte, en algunos palses, de una relacion entre el Estado y los
cludadanos, en que el primero predomina sobre el segundo y éstos se ven

incapacttados para poder defenderse de los actos de Gobierno y administracion.

En este contexto, si la funcion del Estado es de servicio, y la sociedad tiene
el papel protagonico, la principal formula para calificar los servicios que presta el
Estado o la sociedad tlene que basarse en los grados de satisfaccion del
administrado o del ciudadano. En este nuevo esquema, en consecuencia, el
ciudadano deja de ser objeto de los actos de Gobierno o de administracién para
convertirse en el sujeto y en la medida real del valor del funcionamiento del

Gobierno, de los servicios que presta y de la calidad de éstos.
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Ahora bien, el objetivo esencial de! prasente trabajo es sustentar que, para el
caso mexicano, el control y evaluacion gubernamental no han sido empleados
plenamenta como instrumentos esenciales de la Reforma del Estado. El control,
dependiendo de las etapas historicas, practicamente ha sido visto o con_criterios
presupuestales ex-post, o para castigar, sancionar. E| aspecto preventivo de
control no ha sido lo suficientemente operado, ni articulado. La auditoria, uno de
tantos elementos preventivos, ha sido empleada como base del castigo y no

necesariamente como herramienta para la mejora continua.

El control, en este marco, por supuesto que ha estado desvinculado de la
evaluacién y ésta, en términos generales, se ha basado también en aspectos

presupuestales y, por ende, de corto plazo.

La calldad del servicio, centrado en la sociedad no ha operado como esencila
del proceso administrativo piblico, vy la opinidn ciudadana no ha sido canalizada

como evaluadora de funcion publica, entre otros aspectos.

Por su parte, los administradores pulblicos, cada dia son mas
recompensados por su efactividad en "apagar fuegos” que por analizar o resolver
problemas. Los trabajos a los mandos de decisioén en la Administracidn Publica se
pueden considerar practicamente de corto plazo, porque no hay estabilidad en al
empleo, a pesar de la nueva Ley del Servicio Profesional de Carrera, y por ende

en algunos casos, ni espiritu de servicio, sino ambicidn por escalar otros puestos.

Cabe sefialar que en la Administracion Publica, el papel que desemperia el
control es de gran importancia, ya que abarca el plan de organizacién y todos ios

meétodos y procedimientos coordinados que una dependencia o entidad debe
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poseer para ser eficiente en la administracion del personal y de los recursos
materiales, financieros y de organizacién, asi como en el manejo de informacion
oportuna y confiable, y en el cumplimiento de leyes, normas y politicas, para que
puedan realizarse los objetivos, fines y metas, por los cuales existen dichas

instituciones, de cuyo desarrollo depende, en gran medida, el de Ia propla Nacion.

Analizando las ideas de diversos autores como Henry Fayol, José Galvan
Escobedo, Francisco lilescas Blanco y de Ignacio Pichardo Pagaza, en relacién al
concepto de control, se considera a éste como la funcién administrativa que
verifica y registra, a través de la observacién e inspeccion, las acciones que se
estén llevando a cabo o ya han sido ejecutadas, con el objeto de que todo
concuerde con el plan adoptado, las érdenes dadas y los principios establecidos.
Producto de la comparacion y evaluacién continua de los planes Iniciales con
respecto a los resultados parciales o totales obtenidos en una unidad de tiempo
determinada, se da la deteccion de desviaciones, con el objeto de que se puedan

aplicar las acciones correctivas que aseguren la consecucion de los objetivos.

En este punto es menester sefialar que a veces, el término control se ha
interpretado en forma negativa, en el sentido de que significa mandato, represion,
dominio, traba, inhibicién, manejo, vigilancia, rigidez, coerclén, intromision, ete. Se
requiere un camblo de mentalidad para entender al control y a la evaluacion como
elementos positivos y de motivacién para el logro de los objetivos de cualquier

organizacion y la superacién personal de sus miembros.
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"La teorla de la administracién define al control como la base del proceso
administrativo que efectia la medicién de los resultados actuales y pasados, en
relacion con los esperados, ya sea total o parcialmente, con el fin de corregir,

mejorar y formular nuevos planes”,’

Por otra parte se sefialara que Ayala Espino concibe a la Reforma del Estado
"como un medio para lograr la modernizacién, elevar la eficlencia y la

competitividad globales, ampliar la democracia, y garantizar la justicia soclal".®

"La reforma estatal, a pesar de las diferenclas que se observan en los

paradigmas sobre el Estado y aun cuando se aprecian distancias en ias

posiciones ideologicas de quienes los sustentan, se ha convertido en

un problema esencial del futuro del Estado, en una variable cuya crisis

vino a entorpecer la operacién exitosa del sistemna, y cuya solucion

necesariamente orilld a atender dos de sus aspectos existenciales: la

reestructuracion organica y las funclones del Estado reformado, y las

estrategias para iniciar y administrar la reforma™.

Segun Ayala Espino, las posibilidades de éxito de los programas de reforma
dependen de las condiciones para la construccion de un entorno institucional que
este proclive al cambio, y social, en el que concurran el mayor numero de grupos

posible.

“Tratar el tema de la modernizacion representa un desaflo: esta categoria
constituye uno de los conceptos de las ciencias sociales mas utilizado desde dos
décadas atras, y ha implicado tal cantidad de interpretaciones, usos y abusos, que

poco ofrece para referirse a la situaclén del presente"',

7 Plchardo Pagaza, Ignaclo. Introduccion a la Administracidn Pdbiica de Méxiqo, libroa de texto del INAP, México,
1664, p. 110.

s Ayala Espino, José Luls. Limites del mercado, iimites de! Estado, INAP, México, 1862, p. 141.

@ Ordaz, Arturo. Resefla del libro: Limites del mercado, limites del Estado de Josd Luls Ayaia Espino, documento
inddito, México, 1954, pp. 5-6.

10 Gusrrarg, Omar, £/ Estado en /a Era de Iz Modernizacion, Plaza y Valdés Editores, 2° adiclén, México, 1983, p-11.
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También en este punto cabe recordar io que sefiala Luis F. Aguilar con
respecto a que los procesos de modernizacion del Estado no deben ser procesos
para desmantelar y extinguir al Estado, sino para devolverdo a su razén de ser, es
decir al servicio de la satisfaccién de las necesidades sociales, relativas a los

servicios publicos.

Como se puede observar, los diversos autores sefialan la existencia de crisis
economica, social, politica y de la Administracion Publica, destacando el papel de
esta dltima para superar la crisis global operante. En este marco, entre otros
aspectos, la administracion debe aprovechar productivamente sus recursos

escasos, en beneficio de la sociedad.

Aqul cabe preguntarse ;Por qué el control y la evaluacién son importantes
para la operacion eficiente de la Administracion Publica? ;Qué pasa si hay
carencia de control y evaluaclén gubernamental?. Pongamos sobre .esto ultimo
algunos ejemplos: las fallas de control implican, por ejemplo, el desperdicio de

recursos humanos, materiales, financieros y de organizacién.

Asimismo, el exceso de tramites internos en la Administracidn Pablica,
ademas de representar un desperdicio de esfuerzos y de recursos, provoca
adicionalmente, efectos nocivos sobre los demés sectores sociales, al intervenir

en el funcionamiento de su actividad y en la realizaclén de nuevas ideas.

Cabe destacar que muchos autores hablan de la importancia de la
planeacién que deriva en programas de Goblerno a corto, mediano y largo plazo, y
de que el Estado debe ejercer el control permanente, al cual supone el accaso a

todos los datos en todos los servicios y organismos de la Administracién Pablica,
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asi{ como la disponibilidad de los medios para allegarse las cifras y divulgar las que
aparezcan en el plan. Esto evidencia la nacesaria relacion entre las acciones de
planeacion y las de control, siendo importante hacer hincapié en que la carencia
de control hace imposible ia planeacion eficaz. Esto es otro ejemplo de lo que la

carencia de control puade acarrear.

,Como puede satisfacer la Administracion Publica a la sociedad, si la
administracion no conoce el grado de desempefio de su gestion para el logro de
dicha satisfaccion, con la utllizacion productiva de sus recursos escasos?. Aqul se

hace aevidente la importancia de la evaluacion de la gestion gubernamental.

Ahora blen, a pesar de lo anterior, segun lo sefiala acertadamente Alejandra
Cabello, el control interno de la Administracién Publica "ha sido escasamente
cubierto por investigadores del &rea™', por lo que ante este panorama surge la
i{dea de que el estudio y la puesta en marcha de adecuados sistemas de control y
evaluacion gubernamental, con criterlos de corto, mediano y largo plazos, y con
base en criterios de calidad, son esenciales para la reforma y supervivencla del

Estado.

En este contexto, la presente investigacion, se justifica y se considera que

reviste importancia dado lo siguiente:

Cada vez la burocracia hace mas acciones y satisface menos a la socledad.

La Administraciébn Publica practicamente no analiza, no estudia, no detecta los

" Cabello, Alsjandra. Resefla de! libro de José Trinidad Lanx Cdrdenas; La Contraloria y ef Control Interno en
México, Revigta Empresa Publica. Problemas y Desaroilo, Vol. I, Nums. 6-7, CADEP-CIDE, México, 1988, p. 201,
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problemas realas, punto Inicial para resolver problemas para el cumplimiento de su
mision.

En este marco, el andlisis del control y evaluacion gubernamental de manera
tedrica-conceptual y sl relacionar dicho analisis con el enfoque de calidad que
centra su atencion, para el caso de la Administracién Publica, en la satisfaccion de
la socledad, abre perspectivas para el planteamiento de nuevas estructuras de
operacion que tomen en cuenta la retroalimentacién social y que hagan posible la
reforma gubernamental, esencial para la supervivencia del Estado mexicano

contemporaneo.

Por ende, la hipotesis del presente trabajo reside en que el control y la
evaluacion gubermamental en México no han sido operados como elementos
esenciales para la Reforma del Estado, en virtud de que no se ha centrado su
operacion en que el destinatario final, al que hay que satisfacer, es a la sociedad
Yy, por consecuencia, su participacion es esencial. El control ha avanzado en el
control presupuestal y la evaluacién se ha centrado en el cumplimiento de metas
establecidas por la burocracia, en un escritorio, sin tomar en cuenta la

participacion social organizada.

Para apoyar este hipdtesis y previo a plantear el marco tedrico-
metodologico, asl comoe las limitaciones del actual trabajo y el contenido basico de
cada capitulo, se considera fundamental el que se viertan, a continuacién, algunos

aspectos introductorios a la tesis que se presenta.




La llamada globalizacién o mundializacion' es el entorno en el que se esta

Inmerso como pals, y en el cual se particlpa. Este fendmeno ha propiciado la

adopcion de valores comunes, o aun universales, como |la democracia liberal y el

raspato por los derechos humanos.

La pél_rtlcipaclén de Mexico en entidades politico-econdmicas como los
tratados comerciales, configurando reglones econdmicas (que es parte del mismo
fenébmeno de mundializacién y una forma de enfrentario), en organismos
regionales, internaclonales e intergubemamentales como la Organizacion para la
Cooperacién y Desarollo Econémico (OCDE); la participacién en instituciones
supranacionales ya existentes o nuevas (lo cual parece ser una tendencia) como
la Organizacién Mundial del Comercio, encamacién de otro valor comun: la
economia de mercado, significa que, como miembro, se adopten politicas que son
obligatorias o se evalien recomendacloqes; 0, aun mas, se recreen instituciones
(el Tribunal Superior de Cuentas en la Unién Europea, es una recreacion de una
institucidn generalizada en los paises miembros; la Auditoria Superior de la

Federacion en nuestro palis seria otro ejemplo).

Se perfila, en suma, una tendencia homogeneizadora en pollticas y valores
como los mencionados y otros como la transparencla, honestidad, combate a la

corrupclén, responsabilidad, rendicion de cuentas.

"2 ). Galbrafth, prestiglado economists, y s8gan sus propiss palmbras. asesor del diccionarlo American Heritage, no esth de
acuerdo con el término “globalizaclén”; eapsra que este fanomeno sea cada vez mas una mayor cooperacian Internacional
an campos econdmicos, culturales, las artes, eic., entre los paises. Galbraith, Jonh. "Desaflos que plantea un nusvo
milenio®, Fondo Monetario Intemaclonal, Finantas y Desarrollo, diclembre de 1900. Otros, que bien podrian representar
cormentes soolaies y una asp/racién, a la cual nos sumamaos, uliizan conceptos como Integracion o mundiallzacion para
referirss & la cooperacion entre ias paises. ibama, David. EI Nuevo Orden internacional. Correa, Eugenla; Giron, Alicia y
Martinaz, (figenia. Globalidad, Crisis y reforma monetaria. p. 99. En revista Finanzas y Desarrollo, Fondo Monatario
Intemacional, diclembre 1999,
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El nuevo orden internacional que emergié con la caida del Muro de Berlin y
el desmembramiento de la Unidén Soviética, fue interpretado como “desordan
mundial”: no se concebia otro tipo de equilibrio internacional distinto al mantenido
por las dos potencias mundiales. La globalizacién, dice Bauman, se define como
desorden mundial porque carece de centro, de un lugar de referencia’. La ruptura

de paradigmas, desde entonces, ha abarcado diferentes drdenes de |a vida social.

La propia difusion y aceptacion de la teoria de los paradigmas de Tomas
Khun, desde un punto de vista sociolégico y de historia de la cultura, son
significativas en un momento en que las claves de comprensién de la realidad no

son suficientes para entender los cambios operados en nuestra sociedad.

Francis Fukuyama adelanto la tesis (1989) de la convergencia. De acuerdo a
su postura, después de los acontecimientos sefialados, particularmente el fin del
mundo bipolar, se gesta una convergencia en torno a dos cuestiones basicas, la

14
|

democracia liberal’” y la economla de mercado.

Fukuyama, en realidad, no hace sino expresar una situacion mundial: ia
emergencia de una nueva hegemonia intemacional de los palises occidentales

sobre la base de valores y principios democraticos. (Véase Cuadro No. 1)

‘: Bauman, Zygmunt. La globaiizacion. C as b  p. 14,
Fukuyama. Francis. I fln de /a historia y e Gitimo hombre. México. Planeta. p. 82,
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Cuadro No. 1. Camblos Operados en la Sociedad

SOCIEDAD MODERNA

SOCIEDAD POSTMATERIALISTA O
POSTMODERNA

basada en la
crecimlento de

Sociedad Industrial
acumulacién y el
sectores pesados

Economia basada en la informacidn y el
conocimlento

Reorganizacién del empleo en el
sector Industrial y profesional, en la
especlalizacién y los serviclos

Crecimiento de sectores vinculados en
el conocimlento y la sistematizacién de
la informaclén

Preocupacién por el bienestar material
y la seguridad

Preocupacién por la calidad de la vida y
mayor participacion soclal

Grandes organizaciones verticales

Organizaclones pequefias, flexibles y
horizontales

Uniformidad y masificacién de la vida
en general

Diferenclacién e Individualizacién de los
valores y comportamientos sociales

Grandes sistemas Ideoldgicos

Relativismo y/o eclectidsmo en las
ideas, la moral, la cultura y la estética

Disclplina en practicas politicas de
izquierda y de derecha

Malestar en practicas disciplinarias y
aparicién de actitudes hedlonfsticas o
narclsistas

Centrallzaclon

Descentralizacién y plurallsmo

Rol protagonico del Estado en el
desarrollo y las politicas

Transferencla de responsabilidades,
anteriormente consideradas publicas, al
mercado, la socledad civil y otras
organizaciones comunitarlas o locales

Deterioro ecolégico provocado por
grandes proyectos industriales

Exigencla de proyectos econdmicos
sustentables

Fronteras nacionales regulatorias

Globalizacién de la economia y de los
intercambios comerciales

Practicas naclonalistas

Transnaclonallzacién de la cultura, las
comunicaciones, las formas de vida

Fuente: Con base en Luclano Tomassini. Estado, Gobermnabilidad y Desarrollo, 8ID 1993.




A los valores y principios de la libertad, la democracia, el desarrollo
aconomico, el bienestar social, la calidad de la vida, el equilibrio ecolégico y la
conservacién de los recursos naturales, debe agregarse, en el campo de lo
politico-administrativo, la transparencia, la rendicién de cuentas (accountability) y
el combate a la corrupclén; los tres, intimamente relacionados con la democracia.
Debe decirse que estos valores son un programa de accién tanto de los
Organismos de ayuda Internacional (Banco Mundial, Organizaclén de las Naciones

Unidas, etc.) como de la Unién Europea y de los Estados Unidos.

Es decir, los valores no son entelequias o conceptos abstractos, sino
acclones que estan torando en su propio seno para construir instituciones de ese
tipo"’, ejerciendo presiones en otros paises para que se adopten valores y

medidas comunes.

Las conclusiones a las que han llegado los organismos internacionales,
resultados pobres o nulos de la ayuda internacional; paradoja de produccién en
exceso y hambre en el mundo, tienen entre otras, las siguientes causas: mala
administracion, corrupcién, falta de transparencia. Compartimos la conclusion,
dicen los compiladores de E/ Manual de Antl-Corrupcién en la Funcién Publica, a
la que arribd Peter Eigen, fundador de Transparencia internacional (T1), luego de

haber trabajado durante mas de 25 afos para el Banco Mundial en Africa y

"*la Unidad Europea, por ejemplo, ha hacho andlisis y recomandacionas para construir sobre bases firmas s cuiturs y las
Ingtituciones democriticas. Ver Comité de Expertoa Indepandientas, Segundo Informe sobre 1a reforma de la Comiskon.
Andlisia de Ias practicas actunles y propusntas para hacer frents a la mala administracion. [as Ireguiaridades y of fraude,
vol. 1 y I, 10 de septiembre de1089 (www.europari.au.int/expertes). En la QCDE el 23 de abril de 1998 se adopiaron una
serie de principios para favorecer ia gestion de la ética en & servicio publico. Véass |a pagina www.oscd.or. Esta pagina
también contiane Informes sobre disposicionen dticas en diversos Estados mismbros: Palses Bajos, Finlundia, Portugat y
Raing Unido, p. 10.
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América Latina: "Si realmente se quiere reducir la pobreza en el mundo, se debe

empezar por enfrentar el problema de la corrupcion"'®,

La creacién de Transparencia Internacional (*'Transparency International”
1993, con sede en Berlin, Alemania), es una expresion de las preocupaciones, y
presiones, de los organismos intemacionales y de los paises de economia
avanzada,- con los cuales se tlene relaciones comerciales. Transparencia
Intarnacional es un organismo no gubemamental que se autodefine como “una
coaliclén que trabaja a travéas de una creciente red de Capitulos Nacionales para
movllizar a la sociedad civil, el sector privado, la academia y el Gobierno para que

el Gltimo incremente su transparencia y reduzca la cormupcién.”'’

Transparencia Internacional tlene actualmente mas de 60 Capitulos
Nacionales en el mundo (en 1999 se cred en México un capitulo de
Tl).Transaparencia Intemacional elabora un [ndice de Percepcién de Corrupcién
en una escala del 1 al 10, siendo los palses mas corruptos los que se acercan al
1'®, El Indice es una calificaclén para los paises que ejerce influencla sobre las
politicas de las agencias lideres de ayuda intemacional, asi como en las
decisiones de inversion en el extranjero de las corporaciones multinacionales.
Organizaciones internacionales Ilderes como las Naciones Unidas, el Banco

Mundial, el Fondo Monetario Internacional, el Consejo de Europa, la Unidn

'® | ozano, Juan y Dirani, Valeria. La Hora de la Transparencia en América Latina. Ei Manual de Anti-Corrupcion en Ia
Funcidn Fublica, p. 18.

7 fdem.

'8 En 1690 México ocupd el lugar 33 de enime 99 paises con 3.4 de Indica (en 1958 fueron 85 paises vy ¢l indica fue de 3.3).
“México es uno de los paises mas comuptos del mundo, smpatado con el pals sfricano de Senegal, con China comunista y
con el pals autoritario pos-soviélioo da Belaris. Al analizar & los paises cailficados como mas corruptos que México, se note
un hecho poco alentador; México as ol pais maAs comupto del mundo respecto o nivel educattvo de sus altos mandatanos.”
(Transparency Intemational, cltado por World Polley Ingtitute Americas Projeat. Ver
hitp//woridpolicy .org/americas/mexico/mexico. htmi).
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Europea, la Organizacién del los Estados Americanos, la OCDE vy la Coalicion
Global para Africa han articulado politicas antl-corrupcion, muchas veces con el

involucramiento de TI'°,

Estos temas han cobrado mayor relevancia en el nuevo orden internacional y
en el entorno de mundializacién. La lucha contra la corrupcion en sus aspectos de
soborno a funcionarios pulblicos en transacciones comerciales y financieras,
lavado de dinero, preferencia sobre determinadas empresas, etc., en un orden
internacional en el que, a diferencia del mundo bipolar, coexisten varios centros
dominantes, y donde el espacio se comprime -esto es, se suprimen las
fronteras para el capital (lo que equivale también a decir que el predominio
nacional sobre determinados sectores se anula)-, la lucha contra la comupcion
persigue el objetivo de asegurar condiciones equitativas de competencia: la

corrupcion distorsiona la operacion de los mercados.

Con la globalizacion de los negocios se hizo mas irreal mirar el problema de
los sobomos como un problema exclusivo de los paises en desarrollo. En mayo de
1994, la OCDE aprob¢ una recomendacion “no obligatoria®, por la cual se pide a
los estados miembros que adopten una serie de determinaciones aspecificas
para "detener, prevenir y luchar contra los sobormos de funcionarios publicos

extranjeros en conexion con transacciones de negocios internacionales”.

Desde principios de la década del 80's, los organismos intemacionales de
cooperacion y otros como la OCDE, han estado preocupados por el uso de los

recursos aportados a los paises en desarrollo. El acento se puso -y se sigue

B Op. cut. Lozano, Juan, er. al. La Hora de la Transparencia sn América Latina, p. 20,



poniendo, en las condiciones para "manejar bien la economia y utllizar
adecuadamente los recursos provenientes de la cooperacién internacional”.®

Tales condiciones son la eficiencia, la predicibilidad, la honestidad, Ia

transparencla y la accountability.

Los organismos internacionales y los paises de economia avanzada,
_respondiendo a sus proplos intereses, promueven la adopcion de valores y
principios democraticos tanto en los paises receptores de ayuda como en las
propias organizaciones Intemacionales y en los estados miembros. Se persigue
que los mercados intemacionales y naclonales funcionen transparentemente y que
las condiciones de competencia sean claras y equitativas. Tamblén, asegurar que
sus esfuerzos para apoyar el proceso de desarrollo de los paises receptores de la
ayuda-sean efectivos, para asegurar las condiciones de gobemabilidad, es decir,
evitar procesos de desestabillzaclén social y politica: objetivo basico en el viejo y

nuevo orden internaclonal.

Los temas de combate a la cormupcion, transparencia y responsabilidad,
asoclados a la gobernabilidaed, son relativamente recientes. En el mundo bipolar, el
control politico y la represién de goblemos Incondicionales eran clave para la
seguridad nacional en este continentse y en ofras partes del mundo. La
desestabllizacion en el mundo actual atenta contra la libre movilidad del capital y
eleva los costos financieros del dinero (el riesgo-pais abliga a los goblernos a fijar
elevados premios para el capital financiero). La corrupclon, en este sentido,

ademas de fljar una competencia injusta, incrementa los costos.

20 Tomasalni, Luciano, op. cit, p. 28.
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Interiorizar y profundizar en los objetivos, los valores y pollticas sefialados de
los organlsmos internacionales y de los estados de economia avanzada,
representa un avance significativo en este proceso de Reforma del Estado y de
democratizacién de la sociedad mexicana. En esta parspectiva de interiorizacién

se inscribe este trabajo.

La sociedad mexicana ﬁa sufrido cambios importantes en su composicion y
en su cultura, lo mismo que la vida politica del pals. Sin embargo, se considera
importante no presuponer, que la iinea central de esta Investigacién se sustenta
en la problematica de una inercia democratica y de cambio (algo que
inexorablemente sucederd), sino que es necesario empujar y hacer mayores
esfuerzos para radicallzar la Reforma del Estado; la cual se relaciona
fundamentalmente con el tipo y caracter de las instituciones _soclales. es decir, las
ideas y concepciones sobre |la sociedad, organizaciones y mecanismos sociales y
pollticos en cuanto relaciones y practicas sociales, las cuales, también, deben
construirse. El control y la evaluacién pueden servir a ese fin, a condicién de que

su disefio responda a tal orientacién.

En el trabajo, entre otros aspectos, se llegan a proponer ideas de politicas
publicas, respondiendo a esa perspectiva metodoldgica de disefio Institucional,
tratando de responder a la unidad de la Administracién Piblica en tanto reflexion y

ejercicio del Gobiermo.

Mediante la Administraciéon Pablica se satisfacen demandas, se resuelven

problemas, se alcanza o se reconquista la legitimidad de apoyo para el Estado-
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Gobierno. Hoy, el Estado y su administracién no sélo resuelven problemas

soclales y politicos, sino que son el origen de los aspectos sociales y politicos.

De acuerdo con Luis Aguilar Villanueva, existen tres enfoques relativos al
objeto de conocimiento, propuestos para la Administracion Publica, a saber: la
Administracion Plblica como “institucion estatal”, como "proceso administrativo” y

como “técnica de administracion”.

“El concepto de la Administracion Publica como institucion estatal
destacaba su naturaleza funcional para fines politicos, de lo cual
deducla su naturaleza politica y fundaba su Incorporacién en la ciencia
politica. En cambio, el concapto de la Administracion Publica como
proceso administrativo destaca la naturaleza administrativa de sus
acciones y funciones orientadas por fines politicos y por ende, propone
una clencla administrativa. El primer concepto se produce desde una
perspectiva teleoldgica, que consiste en deflnir la Administracion
Publica desde los fines que atiende y realiza; el segundo concepto se
produce desde una perspectiva esencial que consiste en definir la
Administracién Publica a partir de las acciones y modalidades con las
que atiende y realiza los fines. El primer concepto hace casi exclusivo
énfasis en mostrar que la Administracién Publlca es funclonal y que
exista an funcidon de fines politicos (naturaleza polltica); el segundo
concepto, por su lado, hace casi exclusivo énfasis en mostrar cérno
osta realidad funcional esta intrinsecamente constituida y organizada y

como opera para poder reallzar los fines politicos” 2!

“Existe en la comunidad un tercer grupo de intelectuales que, al hacer
énfasls en la naturaleza exclusivamente administrativa de la Administracién
Publica, convierten la ciencia de la Administracion Publica en una suerte de arte o
tecnologia, de razén técnica™. Este es el tercer enfoque al que se refiere Aguilar

Villanueva.

2 Aguilar Villanueve, Luls. Lox objeios de imlanto de Ia Administregién Publica, Revista de Administracién
fzﬂbllca (RAP), No. 54, Editorial inatituto Nacional de Administracian Publica (INAPY, México, pp. 368-389,
Ibidem., p. 370.
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El primer enfoque sustenta que por la Administracién Publica, el Estado se

realiza como orden de dominacion.

‘Desde este punto de vista resulta légico que conocer y explicar
cientificamente la Administracion Publica significa conocer el Estado y,
mas profundamente, conocer el capital que en el fondo da origen —se
- dice- al Estado de Derecho, a la division de poderes, a la separacion
entre Estado y sociedad civil, entre publico y privado, asi como da
origen a la separacion entre politica y administracion y al surgimiento
de la administracién como una actlvidad separada de la socledad.™

Este enfoque considera que la clencia de la Administracién Publica es una

ciencia del Estado, es una ciencia politica.

El segundo enfoque se refiere a otro grupo de intelectuales que levantan

objeciones a que:

“El objeto de conocimiento de la ciencia de la Admintstracién Pablica
sea lo estatal, lo gubernamental o lo politico y que, por tanto, sea o
deba ser una ciencia politica o una disciplina determinada en su
ejercicio, por el cuerpo tedrico-metodolégico de la clencia politica. No
ponen en duda que la Administracion Publica sea una Institucion
estatal-gubemamental, sino se cuestiona y objeta que este concepto
(fobjeto de conocimiento”) silencie y prescinda de tomar en
consideracion lo especificamente administrativo de la Administracion
Publica. En su opinién, el concepto institucional-estatal subraya y
destaca sOlo que la Administracién Publica es una organizacién
(legalmente estructurada) de acciones, para realizar los fines que les
son ordenados por el Gobierno del Estado y que derivan de las
decisiones que éste toma ante situaciones sociales y politicas, dentro
del marco constitucional”,**

Derecho, ejército, camaras legislativas, estados faderales, municipios, Poder

Estado, que son distintos de la Adminlstracion Publica.

B |bidem., p. 385.
2 |bidem., p. 367.

Ejecutivo, Suprema Corte, procesos electorales, etc., son todas instituciones del
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Por ultimo, de acuerdo a Aguilar Villanueva, la tercera tendencia es la de
“descientificar” la Administracion Publica, la cual se encuentra comunmente

difundida entre los profesionales publiadministrativistas en ejercicio:

“Implicados en tareas, encargos y responsabilidades inaplazables.
Para éstos, las técnicas de planeacion, presupuestacion, evaluacion,
distribucién, seguimiento, etc., son mas Importantes que el debate
epiatemolégico y metodoldgico sobre la posibilidad y ambito de validez
de una ciencia de la Administracidén Pdblica. Algunos profesionales,
menos advertidos y ahogados en su pragmatismo, llegan a despreciar
o menospreciar los esfuerzos por lograr una clencia de |Ia
Administracion Puablica; ofros, méas agudos intelectualmente vy
acostumbrados a reflexionar criticamente sobre su practica y los
supuestos de su practica, no desestiman la necesldad de una ciencia
administrativa, pero dejan este encargo a los intelectuales.

Esta escisldn entre practicos y tedricos de la Administracién Publica es
precisamente la que ha impedido en nuestro pais el consenso en torno
al objeto de conocimiento de la Administracion Piblica. Se puede
aventurar |a suposiclén que los tedricos, al estar separados del ejercicio
administrativo y al deaconocer sus técnicas y problemas, son los que
han empujado hacia una ciencia de la Administracion Pdblica como
“clencia politica”, que poco contribuye e inciden en el ejercicio
administrativo. De la misma manera, los profesionales, quizd por
inclinacion personal o a causa dal agoblo de sus responsabilidades,
han reducido la Administracién Publica ai puro uso Inteligente de
procesos técnicos, convirtiéndola, a su pesar, en una tecnologia sin
autonomia intrinseca, sln autorreflexion racional y fundamentacion
cientifica".”

En suma, de acuerdo al autor:

“Un concepto que, por subrayar el aspecto administrativo, no recoja su
caracter ‘publico’ y, por tanto, su insercion en el Estado y su referencla
intrinseca al Gobierno del Estado, resulta ser un concepto limitado. De
la misma manera, se muestran los Iimites de un concepto que, por
recoger en su contenido logico la accién administrativa, privilegla |as
tecnicas de administracion y deja de lado o borra el hecho de que las
técnicas se incorporan dentro de un proceso que no es discrecional,
sino que esta legalmente Instituclonalizado en sus competencias y

* Ibidem., p. 370.
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funciones y que ademas opera para la realizacin de fines
gubernamentales que le son autoritariamente predados”.*

En este marco, es de sefialar que Chevallier y Loschak, astudiosos de Ia
Administracion Pablica de origen francés, sostienen que el andlisis sistémico de
las organizaciones, correspondientes a la escuela norteamericana, no es

_ aplicable a la Administracion Publlca, que si bien es una organizacién, es un ente
muy especial que por contener el ingrediente politico, hace no adecuado el

analisis sistémico antes sefialado.

‘La problematica sistémica, multiforme, es susceptible de Intervenir para
estudiar la Insercion del sistema administrativo en el sistema social que lo engloba

y condiclona; sin suprimir por completo su autonomia”.?’
Asimismo, Chevallier y Loschak sefialan que:

“El problema de localizacién del espacio administrativo no se plantea
solamente en relacion con la socledad. Si, en su origen, se
superponen y se confunden los espacios politico y administrativo, no
sucede lo mismo desde el instante en que lo politico se
enriquece, se diversifica, se dilata fuera del campo cerrado del aparato
de cohesion y acaba por formar un verdadero sistema: el espacio
administrativo se encuentra en adelante inserto en un espacio politico
mas amplio que rebasa; y esta disociacion parcial impone definir la
relacién que une la administracion a los otros componentes politicos”.2?

Por otra parte, algunos autores sostienen que no se puede tasar con la
misma medida las organizaciones privadas y las publicas, ya que las primera sdlo .

buscan el beneficio econdmico, y las segundas, fundamentalmente socal.

i1
Idem,
%7 Chevalller, Jacques, Loschak, Danlele. La Clancia Adminlatrativa, INAP, Fondo de Cultura Econérmice, Primera edicin
an a8panol, Méxioo, p. 70.
 |bidem., p. 71.



Tamblén es de sefialarse, que los destacados estudiosos mexicanos de la
administraclon publica, en términos generales, seguidores de la corriente europea
occldental actual, como Omar Guerrero y Ricardo Uvalle, entre otros, afirman que
sl bien es aplicable este enfoque sistémico y la busqueda de la eficiencia
caracteristica de la escuela norteamericana en la Administracion Publica, lo es
s6lo en una esfera a la que denominan gestidn pablica. Asl, de acuerdo a lo
manifestado en este sentido por Omar Guerrero, en una de sus clases impartidas
en la Facultad de Ciencias Polltlcas y Soclales de la UNAM, “se comelaclonan las
palabras administracion y gestion, a las de habla inglesa ‘administration’ y

‘management’, respectivamente.

Sin embargo, Fremont E. Kast, autor norteamericano, afirma que el objetivo a
largo plazo de las organizaciones, tanto publicas como privadas, es sobrevivir con
todo lo que esto implica para cada ambito particular, a saber: satisfacer su
mercado o las demandas ciudadanas de servicios, obtener ganancias o beneficios
sociales, etc. Asimismo manifiesta la necesidad de tener siempre en mente el
enfoque de contingencia, es decir, todo depende de las caracteristicas particulares

y de las circunstancias.

“Cuatro elementos basicos pueden ser identificados en cualquier definicidn
de organlzacién: 1) hacia objetivos, 2) mediante gente, 3) via técnicas, 4) en una

astructura”.?®

2 Kant E., Fremont., Rosensweig, James. Organization and o A 8l and contingency approach, Mc-
Graw Hill-Kogakusha, teroam edicion, E.UA., 1979 p. 7.
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Toda organizacion, segun las teorias de sistemas, es un sistema para el
logro de objetivos, y por ello, debe estar dirigida. Esta parte directiva, 0 mente que
maneja a la organizacion s el subsistema de informaclén-decisién, el cual estd en
el centro del sistema, o sea, es el punto de interrelacion, e implica el mando, la
direccion, en tres niveles: operativo, de coordinacién y estratégico, para mantener

ol sistema en equilibrio dindmico con el medio amblente.

“Una perspectiva no reduccionista consiste en enfocar las relaclones entre
las esferas desde una perspectiva sistémica, segun la cual la politica, la economia
y la socledad, aunque son esferas relativamente auténomas, se relaclonan e

influyen entre si”.*

Con base en lo anterior, en la investigacion que nos ocupa se aplicara para
el analisis el enfoque sistémico. El problema de aplicabllidad no estriba en que el
enfoque sistémico no es el adecuado para e| anélisis de la Administracién Publica,
el Goblerno o el Estado, en virtud de la presencia de la politica que rebasa a la

- administracién; el meollo estd en como plantear los subsistemas y sus

interrelaciones. Esta es una de las aportaciones que plantea este estudio.

Asi, se propondra en este estudio que el &rea de interseccién comun de
todos los subsistemas, se llame “dlreccion”, en la cual se opera el procaso
administrativo de planeacion, programacion, presupuestacién, ejecuclén, control y
evaluacion, en sus niveles operativo, medio y estratégico. Al nivel estratégico de
la "direccion” correspondera la politica. La misién de la politica no esta en la

organizacion misma, sino fuera de ella, en la sociedad, siendo esta representacion

» Ayala Eapino, José Luls. Limites de/ mercado, iimites del Ell'ldl.‘_l. INAP, México, 1992, p. 9.
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la que en realidad diferencia a la Administracion Publica o al Gobierno de
cualquier otra organizacion y no, como manejan muchos autores, por el tipo de
beneficio que se persigus, es decir la prestacion basicamente de servicios

pablicos y no la produccion de bienes para el mercado.

La Administracibn Publica para permanecer, para sobrevivir, y dada su
interacciéon con un denominado suprasistema ambiental, pasa por constantes y
permanentes estados de equilibrio dinamico, que no necesariamente implican
eficiencia, mas si eficacia. Por otra parte, el enfoque sistémico en si no engloba el
concepto de eficiencia, sino el propio analisis sistémico auxil.ia a analizar de
manera desglosada elementos que pueden arrojar luces sobre coherencias y
problemas de utilizacién raclonal y productiva de recursos técnicos, de
organizacion, presupuestales, materiales, humanos y de informacion. También
este enfoque ayuda a comprender y analizar la complejidad de factores
involucrados en cada individuo, grupo, actividad, funclén, nivel, jerarquia, tanto
formal como informal. Es$ un marco que auxilia al estudio y comprension de

cualquier organizacion.

Ahora bien, el subsistema directivo es la Intersecclén de los cuatro
subsistemas antes sefialados, en cuyo seno de analizara el proceso administrativo
y por ende, el control y la evaluaclén, asi como su importancia en ia supervivencia

organizacional.

“El control de gestion puede renovar los Insumos inforrmativos que
maneja el aparato publico, acercandolo estrechamente a la realidad y
mejorando fuertemente sus posibilidades de actuacion flexible e
inteligente. Asimismo, constituye un importante instrumento en la
‘administracion de la escasez’ a desarrollar. Deben implantarse
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sistemas de control de gestién que den cuenta actualizada de la

marcha de las principales variables de los procesos organizacionales

estratégicos”.”!

“Controlar es tener la seguridad de que todas las operaciones en cualquier
momento, se estan llevando a cabo de acuerdo con el plan establecido, con las
ordenes que se han dado y con los principios que se han sustentado. El control

compara, discute y critica; tlende a estimular la planeacion, a simplificar la

organizacion, a Incrementar la eficiencia de mando y a facllitar la coordinacion”.*2

Esta definicion sefiala en forma clara la gran importancia del control y su
relacion con otras fases de la administracion, pudiendo decirse, por ejemplo: que
el control sera tanto, cuanto mas efectivo, como efectivas sean las labores de

planeacidon, organizacion, etc., y viceversa.

“En términos concretos, los objetivos del control son: vigilancia y cuidado de
los bienes y supervision para la estricta observancia de las politicas generales;
proporcionar informaciéon correcta, veraz y oportuna sobre la marcha de las
operaciones; y ayudar a desarrollar la eficiencia en todas las 4reas de una

organizacion, a fin de que éstas alcancen sus objetivos”.*

“El control y la evaluacién consisten en el establecimiento de sistemas
que nos permitan medir los resuitados actuales y pasados en relacion
con los esperados, con el fin de saber si se ha obtenido lo que se
esperaba corregir, mejorar o formular nuevos planes. El control v la
evaluacion comprenden: el establecimiento de normas, operaciones de
controles, interpretacion de resultados. El control y la evaluacion
cierran el ciclo de la administracién y se dan en todas las funciones de

i Kilksberg, Bernardo. ¢Cémo Transformar al Estado?: Més Alld de Mitos y Dogmas, Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1988, p. 93.

2 Lindberg, Roy. E! Desconocido Arte de Controlar, Instituto Mexicano de Ejecutivos de Finenzas, Méxco, 1571, p. 19
Alcantgra, César. La Contraloria y sus Funciones, ECASA, Décimotarcera relmpresion, México, 1993, pp. 81-82.
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la administracion, son por ello, el medio para manejarlas ©

administrarias”.**

Se estudiard el caso mexicano, aplicando la teoria de sistemas, con un
enfoque de contingencla, haciendo hincapié en el contenido conceptual de la

Reforma del Estado, de cuyo éxito depende la sobrevivencia del mismo.

El estudio se estructura en diferentes periodos de la historia mexicana,
tomando en consideraclén afios que para el objeto de estudio son fundamentales:
1917, afio en que se promulga la Constitucion Polltica de los Estados Unidos
Mexicanos; 1983, afio del comienzo de la operacion de la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacién (SECOGEF) y de Iniclo de la puesta en
marcha del neoliberalismo en México, independientemente que después haya
tomado otros nombres, como por ejemplo, liberalismo soclal; y 2003, afio de
termlnacién de este estudio y de la creacion de la Secretaria de la Funcion
Publica.

Aqul cabe seflalar que si el objetivo a largo plazo de cualquier organizaclén
es la supervivencia, l|a Administracion Publica sdlo podra sobrevivir

reformandose de acuerdo a las necesidades de la socledad.

En este marco, se considera menester reiterar que la hipotesls fundamental y
que da nombre a esta investigacidbn es que el control y la evaluaclén
gubaernamental son esenciales para detactar las transformaclones requeridas para

la Reforma del Estado, dado que la participacion soclal organizada, la

M Rios, Maria Viginla. Auditoria Administrativa y Gubsmamentsl como Hermamientas da Control en la
Administracion Pdblica, Tesis de llcancistura de Ia Facultad de Contaduria y Administracién de la UNAM, México, 1682,
p. 23. ]
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responsabllidad y la rendicién de cuentas, entre otros aspectos inherentes al
control y evaluacion social, son los mecanismos que hay que operar

continuamente para la supervivencia de la organizacion llamada Estado.

Finalmente, en cuanto al contenido de cada capitulo de esta tesis y tomahﬁo
en cuenta el enfoque sistémico sustentado por Kast y Rosensweig para el estudio
de las organizaciones, en la organizacion llamada: Estado mexicano, se analizara
el suprasistoma ambiental y los subsistemas: directivo, psico-social, de metas y
valores, técnico y estructural. Todos los subsistemas se Interrelacionan y las
fronteras son permeables. El andlisis del Estado mexicano con esta metodologia
y enfoque, es una de las aportaciones del presente trabajo, con relacion a estudios

anteriores en la materia. En este contexto, se sefialara que:

A pesar de las transformaciones operadas en el Estado Mexicano,
considerando su papel protagénico en la economla y la sociedad, de lo cual se da
cuenta en el primer capltulo (suprasistema ambiental), perslsten rasgos
autoritarios y comportamientos no acordes con el proceso democrético,
definiéndolo todavia como un Estado premodsmo. En el Estado in practice, como
se ha subtitulado al capitulo dos, se describen los rasgos y actitudes, relacionados
con decisiones sobre la vida econémica y politica reciente de nuestro pals
(subslstema directivo), que caracterizan al Estado Mexicano como un Estado con

reforma Inconclusa.

En el capltulo tres, se expone graficamente lo que se considera refleja

camblos sociodemograficos (subsisterna psico-social), rasgos socioculturales y

caracteristicas sociopoliticas de nuestra sociedad actual. Adicionalmente, se
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esbozan los “déficits” que es necesario cubrir para profundizar en la reforma del
mismo, lo cual se hace en el capltulo cuatro, relativo a la dimension ético-
politica (subsistema de metas y vaiores). En el Caplitulo Cinco, se presenta el
marco tedrico-conceptual del control y evaluacion gubernamental, desde el punto
de vista sistémico (subsistema técnico). El Capitulo Sels, presenta los
antecedentes y situacién actual del control y evaluacion gubemarental en México

(subsistema estructural).

Por uitimo, en el capltulo slete, se hacen una serie de propuestas de politicas
publicas para la Reforma del Estado, y posteriores a las conclusiones, se integra
un anexo denominado: “Organos de Flscalizacion Superior en diversos paises del

mundo”.

Se proponen ideas tanto de politica econémica para avanzar en otro
concepto de desarollo social, con la finalidad de generar condiciones materiales
de participacion soclal, sin lo cual no puede haber distribucién efectiva del poder,
como de politica para una relacion equilibrada y respetuosa entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo, asl como medidas para incrementar la participacion soclal

on la cadena de decisiones de las politicas publicas.

Adiclonalmente hay que puntualizar el criterio grafico utilizado para presentar
la Informacion: todos los graficos integran cifras al afio 2002, a excepcidn de lo
que tiene como fuente el ultimo censo realizado por el Instituto Nacional de
Estadistica, Geografla e Informatica (INEGI), en cuyo caso las cifras estan al afio

2000. Otra excepclon radica en contados graficos que sirven para ilustrar una
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situaclén que se dio en un momento determinado; en estos casos, las cifras o la

informacion corresponden al periodo que se requiere lustrar.

En suma, sobre los que se basa la idea general que permea todo este
trabajo: se tiene una sociedad activa, participante, preparada para una mé-);or
profundizacién del proceso democratico v de una reforma radical del Estado. Es
importante construir los mecanismos y los procesos que permitan un papel mas
determinante de la sociedad. Se Insiste: no hay una inercia, sino que es necesario
construir las condiciones para que la sociedad y, en particular los sectores
soclales que han estado 'marglnados del desarrollo, tengan una mayor

participaclon social y politica.

La sociedad requiere fortalecerse para establecer una relacion mas
equilibrada con el Estado. Sin modificarse esta relacién que en nuestra historia
reciente ha significado subordinacion y un Estado autoritario (que no fuerte como
generaimente se supuso) no puede considerarse, realistamente, consolidada la

Reforma del Estado.

Se considera que Estado sigue jugando un papel de primer orden en Ia vida
nacional (y en el mundo, contrarlamente a lo planteado por algunos como la
desaparicion del Estado, sin acotar el tipo de Estado al que se refieren: el Estado

autoritario sin duda debe desaparecer).

El retiro del Estado de la vida econdémica no significa su desaparicién o la
demostracion de su inutilidad, como tampoco significa que la sociedad lo
‘reemplace” automaticamente. Lo que se ha llamado la dimensién ética del

Estado, Implicita en toda esta Investigacién, significa, lanaments, que el Estado
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tiene una responsabilidad basica: fortalecer a la sociedad, haciéndola
corresponsable en el proceso de decisionas y en las mismas, slendo esenciales
los mecanismos de control y evaluacion. Para lo cual se requiere un mayor
equilibrio en las relaciones de poder al interior de la misma socledad. El Estado in
practice, es decir, éste en sus rasgos premodernos pradominantes, Impuisé6 la
configuracion de una sociedad desigual en lo econdmico y lo politico. Se requiere
una redistribucion del poder al nivel de la sociedad, un camblio radical de la

socledad y de su participacion en el desarrollo del Estado.



Capitulo 1. Reforma del Estado

en México
m‘_



En la década de los 80s, ante un escenario de crisis econémica profunda, se
plantea la crisis del Estado, arrogandose poderes por encima de la sociedad civil,
con caracteristicas autoritarias; crisis del Estado como aparato burocratico,
separado de la socledad y por encima de ella’: también se plantea la reforma del
mismo (este término se utilizarla en los 80, pero principalmente a finales, con
diferentes significados). El Presidente de México del 1° de diciembre de 1982 al 30
de noviembre de 1988, Miguel de la Madrid Hurtado describié en 1983 la situacion

del pais de la siguiente forma:

“En 1982 por primera vez en la historla moderna del pals, se redujo al

Producto Intemno Bruto y simult4neamente se observd una tasa de

inflacion del 100 por ciento; se duplicé la tasa de desempleo; la reserva

Intemacional estaba agotada y el pals estaba en virtual suspension de

pagos; desigualdades sociales y desequilibrios econémicos, la faita de

Integracion en los procesos productivos, la Insuficiencia de recursos

para financlar el crecimiento, entre otros, son factores Intemos que en

gran parte explican la dificil situacién actual y cuya solucion obliga al

despllegue de toda capacidad creativa de la Nacién™2.

La crisis interna era evidencia de la vulnerabilidad del sistema econdmico, de
las insuficiencias estructurales, que ampliaban y reproducian los impactos de los

desajustes externos.

La crisis se presentaba en la pérdida de dinamismo de las fuentes
tradicionales de crecimiento (exportacién de materias primas, expansién industrial,
inversién publica); persistencia de desequilibrios macroecondmicos (inflacién, -
déficit fiscal, deuda externa); desacreditacion del Gobierno en el amblto

Internacional (Incapacidad de hacer frente a sus compromisos flnancieros

' ver Tomassini, Lucliano. Estado Gobernablildad y Desarrollo, Banco Interamericanc de Desarroiio, E.UA. 1683, p. 50.
Da la Madrid Hurtado, Miguel. Plan Naclonal de Desarroilo 1983-1988. Secrstaria de Programacion y Presupuesto
(SPP), México, mayo 1883, p. 17.
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internacionales); fuerte descenso de inversion extranjera que limitaba el desarrollo
de las actividades econdmicas, pues éstas eran altamente dependiente de la
inyeccion de capital extranjero; deterioro social y pérdida del poder adquisitivo de

la poblacion.

El sistema econémico presentaba un resquebrajamiento politico ideocldgico,

causado:

) por las restricciones de las libertades politicas de los ciudadanos y la

arbitrariedad estatal;

i) por la decadencia precipitada de las organizaciones politicas y el
desplazamiento de sus funclones sociales y politico organizativas hacia la

Administracion Publica®;

i) debilitamliento del sector pablico y su credibilldad, planteando la redefinicion

de la frontera entre lo publico y lo privado;

iv) reduccion de los ingresos fiscales, crisis de las empresas estatales,
disminucion del gasto social; corrupcidn creclente, burocratlsmo excesive,
ineflciencia, derroche, y un gasto publico que habla crecido de manera excesiva,

antre otras causas.

Ello llevaria a promover, por sugerencia y/o condicion de los organismos
internacionales como el Banco Mundial (BM), el Fondo Monetario Internacional

(FMI) y paises acreedores, medidas encaminadas a realizar reformas

3 Pulantzas, Nicos. La arinis del Estado. Espa’ia, Ed. Barcelona, p. 73. En la Comisién Trilatersl se plantea & problema
de la criais de autoridad de lon gobamantes, ideres politicos y los partidos politicos, proponiendo reformas que permitieran
controlar esta crisis. Comiston Trilateral; Editorial Barcelona, pp. 381-382.

48



macroeconomicas y estructurales basadas en doctrinas neoliberales bajo los
paradigmas de Friedman y los “Chicago Boys”. Aunque también, y no menos
Importante, es la critica de sectores empresariales e Intelactuales mexicanos al
Estado “populista” (término utilizado para connotar un Estado con excesivo gasto y
presencia en la economia, con tendenclas autoritarias, supuesto protector de

grupos sociales marginados).

Algunos intelectuales se opusieron al Estado por temor a que se raprodujera

en el pais el modelo de Estado de los palses soclalistas, es decir, por la amenaza
a la libertad y la represion a la sociedad y a la disidencla. La estatizacién de la
economla, caracteristica principal de los palses mencionados y asoclada a la
supresidn de las libertades polfticas, se habia incrementado en esa década. La
critica al Estado populista, en consecuencia, provino tanto de organismos

internacionales y multilaterales como sectores soclales internos*.

En el sigulente apartado abordaremos algunos rasgos paradigmaticos de la

economila y la funcién del Estado y ésta como interactua en México.

1,1 Paradlgmas econémicos y funcldn del Estado.

El liberalismo econémico clasico se erigi6 como escuela dominante del

pensamiento econémico occldental del siglo XIX en lucha contra la escuela (o la

‘En el afo de 1978 eale a la fuz un ensayo de Qctavio Paz, el “Ogro Fllantrépioo® (Vuelts, No. Agasto 1678) en el que hacla
la critica al Estado mexicano, llamdndolo, lo cual darfa nombre a su libro, E| Ogro Filsntrépico (Par, Octavio. El Ogro
Filantrépico. México, Editorlal Joaguin Mortiz. sagunda adicién mayo de 1979, la primera adicion fus en febrero de ese arto,
lo cual refleja la aceptacion y la importancia del tema). La critica al Estado autoritario, ss clerto, datsba de lempo atrie por
Intelectuaies agrupados en revisias (Plural) y periddicos (Excelalor). Este Giimo seris objeto de reprosiion por iss constantes
critican al gobiemo de Luis Echeverria; la direccidon de Jullo Sherer fus depusata an 1976 por un supuesto confico afidal
ancabazado por una organizacion corporativa del PRI,
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tradicion) econdmica mercantillsta dominante durante los siglos anteriores a Adam

Smith (del XVI al XVIIl). El paradigma mercantllista no s6lo postulaba la regulacion
del comercio como instrumento fundamental de la prosperidad de las naclones,
sino que su doctrina de la balanza comercial trascendla la nocién simple del
superavit mercantil como fuente de acumulacion, hacla una concepcién amplia de
las funciones del Estado en el desarrollo economico. Por una parte, una suerte de
politica industrial actlva, que favoreceria el desarrollo manufacturero mediante
aranceles protectores de la industria nacional, la importacién mas libre de materlas
primas baratas y la promocion de las exportaclones de bienes terminados; lo cual
-@ juicio de los mercantilistas— forentaria la ocupacion interna, lograndose una
favorable “balanza de mano de obra" o, en términos modernos, un mayor valor

agregado en |las exportaciones de bienes.

El elevado efecto que esta clase de exportaciones generaria sobre la
ocupacion y el Ingreso nacional, se veria acracentado por la mayor oferta de oro
monetario, lograda mediante el superavit comercial, que permitiria mantener bajas
las tasas intemas de interés. Finalmente, la nocion mercantilista del papel activo
del Estado en el proceso econdémico comprendia también un claro concepto del
papel de la Inversion publica en obras de infraestructura, no sbélo como tarea
esencial de Interés comuln, sino también para atemperar los efectos de las

depresiones comerciales sobre el nivel general de ocupacién.

El paradigma clasico, fundado por Adam Smith, se erigio contra la teoria y la
politica econdémica del mercantilismo. Para el nuevo paradigma, los agentes

privados, actuando en mercados libres y persiguiendo sus fines individuales, son
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guiados por una "mano invisible" (el sistema de precios), que establece la

asignacion eficlente de los recursos y el equilibrio natural del sistema econémico.
En general, éste postula que la oferta genera su propla demanda, de manerda que
una sobreproduccion generalizada o una insuficlencia de la dermanda agregdda,
estan de antemano descartadas: ambas se corrigen con la libre movilidad del
capital y los precios (si una actividad no es rentable se abandona y se disminuye
automaticamente la sobreproduccién). El ahorro se convierte Integramente en
inversion, de modo que la dinamica del ahorro asegura la dindmica de la invérsidn;
y las variaciones en la oferta monetaria no inciden en el ritmo general de la

actividad econdmica real, sino solamente en el indice general de precios.

Puesto que el mercado garantiza el equilibrio y la eficiencia del sistema
economico, cualquier injerencia del Estado en el procesoc econdémico as
considerada perniciosa. El Estado minimo, limitado a la funcién de guardian del

orden es, por ello, el ideal del liberalismo econdmico.

En el ambito internacional, el paradigma clasico postulé el libre comercio
como el medio para lograr la asignacion eficiente de los recursos nacionales y, en
consecuencia, para alcanzar los mayores niveles de ingreso y bienestar. Al
promover la especializacion basada en las ventajas comparativas (concepto
ricardiano que, como todo el paradigma clasico, supone el pleno empleo de los
factores productivos), la accion blenhechora de la mano invisible del mercado
adquiere dimension universal. En consecuencia, también en la esfera de las

relaciones econémicas internacionales, toda intervencion del Estado en el proceso
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econémico es considerada nefasta porque atenta contra la eficiencia y el equilibrio

general que brotan naturalmente del mercado.

Desde entonces, las dicotomlas Estado-mercado, proteccién-librecambio,
interés publico-interés privado, han constituido el eje triadico en torno al cual se
han conformado las grandes corrientes del pensamiento econémico. La posiclén
respecto a los polos de estas dicotomias diferencia sustantivamente a las diversas
corrlentes o escuelas del pensamiento econémico y politico. Pero también, es
importante apuntario, las cormientes de pensamiento reflejan diversas necesidades
soclales en un momento determinado. La corriente del mercantllismo con un papel
activo del Estado, sin duda, refleja la necesidad de un clerto nivel de
proteccionismo, necesario para apuntalar a actividades econdmicas y sectores
soclales emergentes que para -crecer y fortalecerse requieren del apoyo del
Estado. El paradigma de liberallsmo econoémicd exprasa una situacion en la que
los sectores sociales dominantes han logrado tal fortaleza que la actividad
aecondmica del Estado se convierte en un limite negativo a la acumulacion y
expansion de capital. En el orden extemo, el proteccionismo, que es una de las

formas de intervencidén estatal, obstaculiza la expansién de los capitales.

Durante el siglo XIX, el liberalismo econdmico cldsico es severamente
cuestionado por la escuela historica alemana, por el romanticlamo econémico
francés y por el marxismo, que ponen el acento en la intervencion estatal en la
economia, cuestionando la premisa principal del liberalismo: la competencia
perfecta y la libre movilidad de capitales, que son los mecanismos, Junto con los

precios, de la “rnano Invisible” que restituye el equilibrio econdmico.
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Antes de los afios treinta, en la mayor parte del mundo, se practicaba en
diferentes grados el librecambio. Se suponia que las fuerzas libres del mercado
serian las encargadas de regular, por medio de la “mano invisible”, la-vida
econdmica de una Nacién y del mundo entero. Paralelamente, con el IIberaIiémg
econdmico se aludia a |a practica de la no-intervencién del Estado en la economla,
ya que segun Adam Smith — junto con David Ricardo- “poco mas se requiere para
llevar a un Estado hasta el méas alto grado de opulencia, que paz, bajos impuestos
y una administracion tolerable de a justicia; el resto lo aportard el curso natural de

las cosas"®; es decir, el Estado solamente tenia como funcién:

‘l) Defender a la sociedad contra la violencia e invasion de otras
sociedades.

i) Proteger en lo posible a cada uno de los miembros de la sociedad de
la violencia y de la opresién de que pudiera ser victima por parte de
otros individuos de esa misma socledad, establaclendo una recta
administracién de la justicia; y

iit) la de erigir y mantener ciertas obras y establecimientos publicos
cuya edificacion y sostenimiento no pueden interesar a un individuo o a
un pequefio numero de ellos, porque las utilidades no compensan los
gastos que pudiera haber hecho una persona o un grupo de éstas, aun
cuand(ﬁ) sean frecuentemente muy remuneradas para el gran cuerpo
soclal™.

Ya bajo la piel de la economia neoclasica, el liberalismo econdmico retorns al
centro del pensamiento econémico occidental a principios del siglo XX. La crisis
del paradigma clasico y su reemplazo por un nuevo paradigma econdmico, sin

embargo, tuvo lugar al estallar la Gran Depresion de 1929. E desplome abrupto,

8 Smith, Adam. Investigacion sobre Ia naturalezs y las causas de la riqueza de las naciones. Fondo da Cultura
Economica, quinta reimpresion, México, 1987, p. 808,
® Smith, Adam; p. 813




profundo y prolongado del empleo, pusleron en evidencla las limitaciones del
paradigma clasico para explicar las realidades economicas: la oferta no generaba
su propia demanda, el ahorro no se convertia en Inversion, el mecanismo
autocorrector de los precios no restablecia de manera automatica el equilibrio
general; la presencia de monopolios y oligopolios obstaculizaba en la practica la
libre movilidad de capitales. La competencia “perfecta”, en suma, era una

competencia imperfecta.

La gran depresion originada por la ruptura de la Bolsa de Nueva York en
1929 marcd de manera muy drastica el orden econdmico internacional debido al
colapso masivo de los sistemas financieros y a la insuficiencia de produccién a
nivel mundial heredado por el alun no concluido proceso de reconstruccion
después de |la Primera Guerra Mundial, forzando asi a una nueva redefinicion del

paradigma del liberallsmo econémico y del papel del Estado.

El paradigma econdémico liberal y la conceptualizacion del Estado son
puestos en tela de juiclo, producto de los acontecimientos mundiales y la nueva
revolucién ideolégica que Iba desde las comrientes socialistas y socialdemdcratas
hasta los nacionallsmos mas diversos. Se inicid entonces un proceso en donde el
Estado jugd un papel mdas activo en la promoclén del crecimiento y desarrollo
econdmico, y donde el gasto plblico seria el eje central. Un Estado que seria mas
intervencionista en los ambitos micro y macroeconémicos, politicos y sociales (una

especie de capitalista colectivo).

En el contexto de severo desempleo abierto y reduccion del consumo

individual, afectando el ahorro interno y la Iinversidn, se produce la revolucion
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keynesiana, triunfando y enraizando en el pensamiento econémico, precisamente
cuando la Gran Depreslén puso ruidosamente en evidencia la contradiccion entre
los hechos observados en la economia real con los postulados y las predicciones

de la economla clasica y neoclasica.

En el paradigma keynesiano, el mecanismo de precios puede no restaurar
los desajustes del sistema econdmico: los precios (iﬁcluldos los salarios)
responden con lentitud a los excedentes de oferta y, en menor medida, a los
excedentes de demanda, de modo que no hay un ajuste automatico e inmediato
en los mercados; el ahorro no se convierte automaticamente en inversion; la
equidad distributiva del ingreso no brota automatlcamente del sistema de precios,
al contrario: “La economia capltalista genera dos problemas fundamentales:

desocupacion y concentracion de la riqueza y el ingreso” (Keynes).

En consecuencia, el paradigma keyneslano postuld la necesaria intervencién
del Estado en el proceso econdmico: politicas. macroeconémicas activas
(monetaria y fiscal) para regular el ciclo econémico y conseguir un nivel elevado
de ocupacion; politica de comercio exterior activa: dado que el gistema econémico
no tiende automaticamente hacia el pleno empleo, carece de eficacia practica la
teorla de las ventajas comparativas y la eliminacion a ultranza de politicas
proteccionistas (*lo que cada Nacién hace en beneficio de sI misma, redunda en
bien de la humanidad™: Keynes); ademas, puesto que el sistema econémico tiende
a la concentracion del ingreso y la riqueza, se requiere que el Estado asuma
funciones de benefactor e instrumente politicas redistributivas del Ingreso en favor

de los débiles (lo que daria origen a una de las concepcionas sobre democracia, la
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democracia social, y una deflnicion o tipo de Estado: Estado benefactor o Estado

de bienestar).

Durante varias décadas el paradigma econdmico construido por Keynes
dominé el pensamiento econdmico, originando un verdadero consenso keynesiano

en practicamente todo el mundo occidental,

Este es el fundamento del Estado benefactor que sin ermbargo entrd en crisis
ante la imposibilidad de transformarse ante los cambios exigidos por el modo de

produccion capitalista.

Particularmente en América Latina la dinamica de la transformacién del
Estado se explica tedricamente bajo un ésquema estructuralista. Esta concepclén
se reflere basicamente a la explicacidn de las relaciones entre los distintos
elementos que conforman la sociedad, los sectores que la componen (entre ellos
el econdmico y el politico) establecen entre sl determinadas relaciones. Las
estructuras se relacionan en un sistema determinado de acuerdo a la situacion
histdrica y bajo determinadas leyes universales. "Entonces, la metodologia
estructuralista apunta a conocer, a investigar y a entender no los elementos... sino

los slstemas de relaciones que se dan entre ellos, es decir, las estructuras”.’

Lo que se entiende por estructuralismo econdmico que entre los autores
latinoamericanos se concibié como escuela de pensamiento en la primera mitad
de los 70's proponen un andlisia a partir de variables (expresadas

cuantitativamente) las relaciones entre éstas asumen caracteristicas precisas y se

7 Vasco Uribe, Luis Guillermo. Notas sobre el Estrugtursilsmo. Conferencia en un curso para dirigantes sindicaias.
Proyecto ISCOS-ORCT, 1983, p. 4.
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define una estructura. Estos autores explicaron el desarrollo por medio de modelos
complejos cuyas variables (como el crecimiento) se interrelacionan de varias

formas an una estructura.

“... Basicamente el pensamiento capalino, iniciado por Radl Prebisch se
propuso la sustitucion de importaciones, primordialmente Ia
industrializacion sustitutiva, como una estrategia para romper con los
patrones injustos de la divisién internacional del trabajo, nacidos del
colonialismo, y promover asi un r&pido desarrollo econémico.®

Sin embargo, una vez agotado el modelo y aunado al proceso de

globalizacion, el nuevo paradigma econdmico lo constituye el liberalismo.

1.2. Crisis del Estado populisty

Con esta nueva conceptualizacion del Estado emergieron paralelamente
modelos econdmicos orientados a un crecimiento hacia adentro, en donde las
economias se ensimismaron convirtiéndose en aconomias “cerradas™ tal es el
caso especifico de México en donde esta situacion se presentarla como un
parteaguas que vendria a marcar el desarrolio posterior. Al igual que en gran parte
del mundo, la regién latinoamericana en conjunto se clerra y empieza a
experimentar un crecimiento hacia adentro, buscando sustituir los 'productos y

bienes importados por productos y bienes que se podian producir al interior.

Europa y Estados Unidos, preocupados por la reconstruccion y en sus

problemas financieros, no estaban en condiciones de exportar los productos

i Ortlz. Edger, mimeo, Facuitad de Clancias Politicas y Sociales, México, UNAM, 1003, p. 16
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manufacturados a los que América Latina se habia ido acostumbrando en sus
Importaciones, abriéndose condiciones internacionales favorables para un
desarrollo econémico endégeno (En realidad, las oportunidades se abrieron
durante las guerras. La economia de guerra sustituye a la economia de blenes
individuales, haciéndose necesarla la importacién y, por tanto, incentivando la

economia de otros paises, como México).

En el caso de México, como lo apunta Edgar Ortiz, “conllevé al surgirmniento
de un partido politicamente estable, pero autoritario y monopartidista, y en lo
scondmico a un estado benefactor™® lo que implicd que su participacién econémica

fuera muy importante.

Emerge el modelo econdmico conocido como sustitucidn de importaciones,
que habria de alcanzar su auge entre los 30's y 50's, conflgurandose un tipo de
Estado para ese momento historico, caracterizado por su activa y directa
participacion en la economla. Se crea el Estado que desde el siglo XIX, por parte
del pensamiento liberal'®, se habla planeado para México: un Estado que

sustituyera a la Iglesia en todas las funciones que ésta habia desarrollado,

¥ Ortlz, Edgar, op. dlt. p. 17.

i ol pangamiento lIbera ni el conservador de la primera mitad del sigio XIX postulan, doctrinadamente, |a intervencion del
Estado en la economia. La modemidad acondmica la basan an 13 accién de los privados para lo cual el Estado Jusga un
papel secundario. Sin embargo, ante la carencia de un grupo social ampllo que ancabezara el proyecto politico, Ia
insstabllided polltica por loa continuos goipes de Estado, pronunciamientos militares, 1a ausencie de vias de comunicacidn
que integraran fislcaments al México indepsndiente vy el papel de ia iglesla catdiica en ia economla via impuesios,
propiedades, usure que afectaban el dessnvolvimlento econdmico, el Estado libersl o consarvador, en la practica, tuvo que
sustitulr y apoyar decisivaments a loa privados. En el papel de |a Iglesia como propistanio y como hacienda —dlezmos o
impuastos- ublcaba el pensamiento liberal uno de los principales obstdculos. Casli desde al principlo de la vida
indepandiente se buscd suprimir i papel de la Iglasia, por sar el principal obstaculo. “Pero en ciento sentido ~dice Krauze
refliéndose a la Reforma- fue una derota an la victona: el liberailsmo, -cuya vocacion esencial es limitar al poder- habla
nacido en México con un imperativo contrario: fortalecer of proplo poder para enfrentar al de la Iglesia”. Krauze, £; Fabrero;
16. Para ol papal del Estado en la sconomia en ¢l México independients, Cfr. Alamgn, Lucas. Docurmentos diversos
(Indditos y muy raros) Tomo |, comp.., Ed. JUS, coleccion de grandea autores mexicanos, México, 1993, p. 80.
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incorporando, incluso, nuevas funciones como la rectoria de la economia y la

participacion directa en la misma.

Pero tambien un Estado que partia de consideraciones histéricas: se estimé
que las comunidades socialmente retrasadas, politicamente divididas y
economicamente subdesarrolladas necesitaban un Estado fuerts, que encamara
y unificara la naclonalidad, dirimiera los conflictos de clase, promoviera. los
intereses de las mas perjudicadas, y se hiciese podaddr de un proyecto de
desarrolio en funcién del cual fuese capaz de movilizar los escasos recursos

disponibles. !

Un Estado que de ahl en adelante habria de ser el principal motor impulsor
del crecimiento y desarrollo econdémico del pais: por un lado se incrementaron las
barreras arancelarias, se protegié mas el mercado interno, y por otro, por medio
del gasto publico, se Incentivé el ahorro y el gasto productivo, se impulso el
comercio, las actividades productivas y sociales via Inversion y subsidios a
sectores productivos, apoyos directos a la poblacién, particularmente la urbana,

que era el eje del crecimiento industrial.

El Estado fue el principal Inversor'®, dejando un papel supletorio al sector
privado. Se Impulsé un proceso autosostenido y autoacumulativo de las funciones
y tareas, reflejaAndose en su participacién en el Producto Intemo Bruto (PIB), los

totales naclonales de ahorro, el gasto y la inversién; la Inversién ptblica directa y

”Cbrdovn. Arnaldo, ,Un nuevo Estado? En Nexos 145 México, anero, 1990, p. 168; Tomassinl Luclano, Estado,
EOb""lbmdld y Desarrollo, BID, E.U.A_, 1993, p. 22,

“En asts periodo el Estado Jugd un papel muy importante como Inversionista en obras de infrasstructurs y sactoren
agtratégicos, asl como en la promocion Indusirial dei pais, Parp ese periodo ia Inversion publica participd aproximadaments
con el 40% de la inversion total anual® Viliareal, René. El resncuentro del mercado y ol Estado con In Socledsd: hacle
una economia participativa de mercade. Documento de internet pégina 77 clad.org.
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los apoyos a la inversién privada, la produccién y comercializacion de bienes

y servicios, las empresas estatales del sector pablico y los apoyos al empleo y al

mercado interno. (Véase grdficas No. Iy 2).

Grafica No. 1. Destino de la Inversion Piblica Federal, 1930-1948
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Fuente: INEGI. Estadlaticas Historicas de México, 1999. Tomo 1. ’

México, por supuaesto, no fue ajeno a esta situaclén. Desde ila décadm de Ios treintas, el sector
agropecuaro fue perdiando presencia por al desplazamianio que sufrid ante e apoyo de la actividad
industrial, generdndose un sector agropecuario descapializado, pauperizado, no competitivo, originando
fa migracién de la poblacién del campo a Ia ciudad y posteriormenta al vecino pals del norte. El
cracimiento al apoyo del sector social raspondld precisamanta a lag politicas benefactoras dal Estado,
pero tamblén como apoyo al procaso de acumulacién industrial; perdiendo posteriormente peso en la
astructura del gasto.

* La Informacion de asts grifica fue publicada por INEGI an 1599, hablendo dejado de integraria de esta mansrs, desde
1970. Estas grificas 1y 2 llusiran la inversion piblica durante el Estado populista en Méxlco. La grafica 3, llustra, en
4poCca de crisis, ol comportamiento de (& Inversién piblica y privada. ]
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Este Estado tenia como funcidn ayudar y coadyuvar, primero a construir una
socledad fuerte, y segundo, al surgimiento de una clase y de un capital
expresamente nacional (el mismo problema que se plantea el pensamiento liberal
y conservador del siglo XIX), que pudiera en un futuro retomar las actlvidades
proplas de una burguesia nacional. Una sociedad, por un lado, que tuviera la
capacidad de conducir su propia organizacién y desarrollo, por medio de una
mayor capacidad de adaptacion a los acontecimientos que le rodean; por otro, una
clase social y capital nacional que llevaran a generar las condiciones endogenas
necesarlas para incentivar las actividades productivas y sociales sin la necesidad
de depender del exterior, por lo menos en bienes de consumo individual e

intermedios.

El Estado emergente Incrementd y diversificé sus funciones; pero también
desarrollé medios de represién, de control social y politico, en contra de quien
debfa ser su parametro a segulr: la socledad. A este modelo correspondid un
Estado represivo bajo la idea dominante de que lo mas importante era lograr el
crecimiento econémico —progreso- y la democracia vendrla por aftadidura (paz y

progreso’); paradigma que se sostendrla en casi todo el siglo XX mexicano.

El papel predominante en el desarrollo econémico propicié una confusion

entre los medios y el fin: el fin era sin duda el fortalecimiento de la sociedad, la

creacion de una burguesia naclonal y una clase media fuertes; el medio, la

'3 g en tlampos porfirianos —dice Krauze-, lus diversas corrientes del posltivismo que preconizaban of carkcier orginico y
avolutivo de (a socledad, pusieron el énfasis en los siementos ejecutivos y oa métodon “clentificos” del goblemo s expensas
de los organos deliberativos y Ias libertades publicas. Fue asl como el libaralismo cidsico y conatitucionel, més que una
practica polltica efectiva, se voivid una reliquia dei pasado, un mito oficial dotado de su pantedn civico y su calendanio ritual.
Al congluir el sigio XIX, el Estado y la Iglesia vivian en santa Paz, pero la democracia liberal seguia siendo una afismathm
Inddita.” Krauze, Enrique.; Letras Libres. Afo I, No. 14, p. 17.
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inversién puablica y la intervencion del Estado. El fin se subordiné al crecimiento del

Estado. Al concebirse como —dominado por grupos politicos sin, practicamente,
competencia pollitica- un fin en si mismo, derivd en un Estado autoritario que
asumia estar en todo momento ante una sociedad débil y carente de toda vision y
responsabilidad propia, y por lo tanto, de tomar en sus manos el propio curso de

sus intereses.

Después de 1950 el ritrno de crecimiento de la economia decrecld. La
poblacién cracié de manera incontrolada, los centros urbanos se expandlan y con
ollos las respectivas demandas de satlsfacciéon de sus necesidades: educacién,
empleo, vivienda, transporte, alimentacion, etc. La renta nacional descendio desde
ol 2.7% anual entre 1945 y 1950, al 1.7% anual entre 1950 y 1961. La mayor
expansién de las importaciones, producto de la dependencia de bienes
intermedlos y de capital necesarios para la actividad industrial, contribuyé a que la
balanza de pagos se volviera negativa. Se intentd cubrir el creciente deéficit
favoreciendo aln mas las inversiones extranjeras y obteniendo nuevos préastamos
(los préstamos de Estados Unidos a los goblemos latinoamericanos se duplicaron
entra 1957 y 1962)". Asi, para las décadas de los 60'sy 70’s el desequillbrio
economico y politico de toda América Latina empeoraba, mostrando el
agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones y de crecimiento hacia

adentro,

En este perlodo se observa un hibrido a nivel internacional: la economia es

dirigida y encabezada por Estados intervencionistas, protectores de intereses

"Maddison A. Crises: Latin America and Asla, 1929-1938 and 1973-1983. OCDE; Francia, 1886, p. 308.
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nacionales, y a la vez promotores de una apertura financiera y de libre comercio
para dar salida a los excedentes de caplital y para incursionar en la economia de
palses receptores. Se contraponen paradigmas y érdenes internacionales: Estado
intervencionista vs Estado liberal, economia cerrada vs economia abierta: Sin
embargo, se mantlene la idea de que el crecimiento global de la economia

correspondia a la expansion del Estado.

En la década de los 70's, el debate sobre el papel del Estado y del orden
internacional cambié su trayectoria. En ese perlodo la economia mundial mostré
su deterioro debido al colapso del sistema de Bretton Woods en 1973, cuya
expresion critica fue la declaracion de Inconvertibilidad del délar en oro. Para 1971
el dolar habia dejado de ser convertible para todos los efectos practicos, ya que la
cantidad de ddlares en poder de no norteamericanos, hablg cuadriplicado la que
amparaba la reserva de oro de Fort Knox. Se inauguraba asl un nuevo patrén
monetario basado en el ddlar norteamericano, que a su vez reflejaba su
predominio econémico a nivel internacional, pero también su dependencia con los
otros palses desamollados, y la pérdida de su papel como unica potencia

mundial’®.

Este alstama se establecid en 1944 tras una reunion entre reprasentantss de Estados Linidos y otros 43 palses en Bratton

Woods en el estado norteamericano des New Hampshire; de esta reunion surgieron e Banco Intemacional de
Reconstruccion y Desarmrallo (BIRD), organismo que después se dasignaria Banco Mundial, v e Fondo Monetaro
Intermacional (FMI), que empezaron a funcionar an junlo de 1948 y en marzo de 1947, respectivamants. Con el sisterna de
Bratton Woods ee establece a nivel intemacional un sisterma de tipo de cambio filo, an donda 43 palsea y Estados Unidos
estaban obligados a mantener su moneda dentro de una banda del mAs menas ung por ciento de la cotizacidn de asu
monada frente at délar (que a au ver eataba vincuiado ai ora).

El surgimiento de la Comisién Trilateral en 1973 es, para muchoa, |a exprasion del cemblo de fuerzas mundia), es decir,
Estados Unidos ya no ema Ia Gnica potencia a nivel Intemacional. Europa, que habla upoysdo &l dolar, y por tanto, a ia
aconomia norteamericana, formaba ahora ef cuarto poder en el condlerto Internacional junto con los Estados Unidos, |a
Union Sovidtica y China. Rico, Carlos. Interdependencia y trilateralismo: origenss de una estrategia. OCDE,
Parapactiva Latinoamericana, No. 2 y 3. tercara reimpresion, México, enero 1982, pp. 37-38.
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Fuertes presiones inflacionarias se produjeron a nivel intemacional por el
comportamiento de los precios de productos estratégicos para el crecimiento
aconodmico como el petrdleo, asi como de articulos alimenticios basicos; motivos
por los cuales aparecieron tensiones en la economia interacional. Tensiones que
alcanzaron su punto maximo al producirse la primera crisis petrolera a finales de
1973, debido a los problemas en Medio Oriente y sus repercusiones en los soclos
| de la Organizacion de Paises Productores de Petréleo (OPEP). A partir de ese
momento crucial se retomaron algunos planteamientos y se formaron otros nuevos

en el orden mundial®.

El paradigma econdmico construido por Keynes, originando un verdadero
congenso keynaslano en practicamente todo el mundo occidental, entraba en
crisls. La aparicion en los aflos setenta de fenomenos de estancamiento con
inflacién, rebasaron al analisis keynesiano convencional del papel del Estado en la
economia. El vaclo tedrico que producia esa realidad, propicié el ascenso de las
doctrinas monetarias de los Chlcago boys. Milton Friedman tenia la respuesta; era
ol Estado el causante de todos los males, con su intervencionismo econdmico,
marcando el retorno de Adam Smith y David Ricardo, bajo el término de

neoliberalismo.

“Estas crisis comenzaron en los paises desarrollados a fines de la década de

log afios sesenta, y en la década siguiente la situacidén mundial se debilitd

'® EI crecimiento del comercio intemacional y las finanzas, tan acelerado de las décadan pasadas, habia conducido a un
grado Intenso de dependencia mutua, donde ia gran cantidad de produccidn y la misma Administracién Publica se
snconiraban enlazadas transnacionalments. Cayeron en (a cusntm que cada uno de los sucesos que afectaran a los paises
de manera Individual, tendrian repercusiones generalizadas: nacid |a preccupacidn no solo de problemas de cardcter
financiero, sino de Indole [declégico, social y amblental. Grupo Trilateral; Perspactiva Latinoamericana, No. 2 y 3, tercera
ralmpresién, p. 97.
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slgnificativamente debido a la qulebra del sisterna monetario internacional y la

crisis del petroleo de 1973-1974"."

De esta forma se inicié la critica de los limites del Estado, bajo tres diversas

formas:

* La critica del Estado benefactor, principalmente en Europa vy los

Estados Unidos.

» La critica del Estado burocratico del soclallsmo real en Europa

Central y en la antlgua Unién Soviética y,
* La critica al Estado populista, particularmente en América Latina.

El tipo de Estado que se habla configurado en México llegaba a su fin. Ya no

funcionaba como hacfa algunos decenios; el ascenso social se habia paradoy la

base social reducido o, lo que es lo mismo, el consenso social sobre el cual se
habia consolidado estaba en crisis. El Estado cada vez se encontraba més
deteriorado’® se volvié autoritario y centralista, perdlendo de este modo el

contacto con los procesos sociales, en virtud de la expansidn en la economia.

Se vislumbraba la decadencia de un Estado que se enfrentaba a una
socledad civil que demandaba democracia Y que contenla en sl una explosiva
capacidad de movilizacién; una sociedad que se encontraba en un proceso de

5

restablecimiento de su Iniciativa, de su responsabilidad para si misma, de su

"7 Ortiz, Edgar. Op. cit. p. 19.
""céordova, Arnaido. Reforma del Estado y Crisis en México. La Jornada, México, 14 de octubre da 1984, p. 8.




capacidad de mane|ar aspectos que hasta el momento estaban en manos del

Estado.

Se haclia cada vez mas constante y fuerte el cuestionamiento de la figura y
funclones del Estado: a fines de los 70 y principios de los 80’s grupos
empresariales reclamaban libertad econdémica y reducir la intervencién estatal
(Foros de Atalaya, organizados por Coparmex en 1979-1882, cuyo discurso
principal era la lucha por la libertad de empresa); en Guerrero y Chihuahua se
originaban movimientos guerrilleros encabezados por Genaro Vazquez Rojas y
Lucio Cabafias y Arturo Gamiz (el 23 de septiembre de 1965 fracaso el asalto al
cuartel Madera, derivAndose una organizacidn: Liga 23 de Septiembre, entre fines
de 1969 y mediados de 1971, ya como resultado de la reflexién del movimiento del
68 y en particular aobre la lucha, en esos afios, del movimiento estudiantil y
universitario de Monterrey); y surgian grupos terroristas como Brigada Roja. La
crisis del sistema, dominado por el papel central del Estado en toda la vida social,
se mostrd con la matanza de Tlatelolco en 1968 y la represion de 1971 (algunos

ublican el Inicio de la transicién mexicana a la democracia en el 68).

El Estado envuelto ya en una crisis estructural, era puesto en duda por
grupos soclales que antafio hablén aplaudido su actitud protectora: durante la
segunda mitad del sexenio echeverrista, Goblerno y empresarios se enfrentaban
(también por el asesinato de su “patriarca”; el regiomontano Eugenio Garza Sada).
La desconflanza en la politica estatista y populista se incrementa, lo que termina

en la devaluacion de 1976' y los reclamos de grupos empresariales.

"“Bandnez, Miguel. El pulso de los sexenios: 20 afon de crisis en México. Siglo XXI Editores, México, 1881, pag. 11.
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En la expansién econdmica de décadas pasadas se gestan los grandes
problemas que habrian de ser los detonantes para la crisis que México habria de

enfrentar en la década de los 80's.

» Se permanecld con la existencia de un continuo y permanente
desequilibrio extemo, debido al incremento y a la dependencia de las
Importaciones de bienes intermedios y de capital que la politica de desarrolio no

priorizo.

* Se agudiz6 la dependencia del capital extranjero (préstamos e
Inversiones que hablan realizado, desembocaron en 1976 en una crisis en la

balanza de pagos).

* S5e manifestaban las limitaciones de la politica econémica de
industrializacién, pues implicaba un alto costo soclal (deterioro constante del
salario minimo real y una descapitalizacion del campo que era ya estructural),
que se manifestd en Inflacién, pérdida creciente de la capacidad financiera del
pals para sostener su propio desarrollo y un acrecentamiento mayor de su

depsendencia respecto al programa de industrializaclén.

+ Se manifestd la incapacidad del Estado para hacer frente a una
economia que internacionalmente iniciaba su transformacién. Un Estado rigido,

autoritario, que dfa a dia perdia credibilidad y capacidad de gobemar.

* Aunado a lo anterior, se presentaba una severa crisis en los precios de
las materias primas. Contrariamente a la crisis del petréleo con el Incremento

exorbitante de los precios, ahora los precios de las materias primas, incluyendo
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el petréleo, de los cuales las economias latinoamericanas dependian aun,
emplezan un proceso de desvalorizacion, ya estructural, ante el surgimiento de
sustitutos (fuentes aiternas de energia, edulcorantes, nuevos materiales), que

exprasaban, en realidad, un nuevo patrén tecnoproductivo.

En los afios ochenta las consecuencias no se hicieron esperar. La econom(a
expen’men-té el desplome en diversas facetas. Se present6 una calda drastica del
PIB; de un crecimiento en 1981 de 8.8% pas6 a -0.6% para 1983; el aparato
productivo practicamente estaba paralizado; altos Indices de desempleo e inflacién
y una gran deuda externa?’ se manifestaron. Los problemas se agravan por la

nacionalizacién de la banca (1982) y la pauperizacion de la socledad. (Véase
grdficas No. 3y 4).

Grafica No. 3. Inversién Bruta Flja
(Variacién Porcentual Respecto al PIB)
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Fuante; Tercer Informa de Goblemo del Lic. Vicante Fox Quesada.

2 “En los afios ochenta, faciores extemos (un colapso en log precios del patrdlec y of Incumplimiento en e pago de una
olavida deuda externa) propiclaron un camblo en el rumbo del modeio econdmico. México fue uno de ios primeros paises
Iatinopmencanos que adoptd principios de mercado como pledr angular del desarrolio aconémico. Las pollticas de
astabliizacion macroscondmica fusron apoyadas por una sare de reformas ssiructuraies y regulatorias como la liberacion
del comercio vy las privatizaciones. Estas reformas hicleron patentes oiras rigideces y una segunda crisis econdmica
convencid al goblemo de efectuar eformas mie profundas.” Organizacion para la Cooparacion y el Desarrollo Econdémico
(OCDE); Reforma Regulatoria sn México, Vol. 1, Francia, 2000, p. 15
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Grafica No. 4. Valor Total del Comercio Exterlor, 1981-2002
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Fuenta: Banco de México. Instituto Nacional de Estadistica, Geografla e Informética

Organizaciones internacionales como el Acuerdo General de Aranceles y
Comercio (GATT), el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional (FMI), la
Organizacién de Naciones Unidas (ONU), la Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémico (OCDE)?', encabezaron la nueva visién y concepeion del
Estado y el orden mundial, bajo el planteamiento de la Reforma del Estado —o
recomposicion estructural del Estado- y las premisas de un liberalismo social y la

globalizacion econdmica mundial, respectivamente. Con estos planteamientos se

*' Madlson A. op. cit. OCDE; pp. 28-29. Acs antas, sectores sociales da América del Norts (Estados Unidos y Canada),
Japon y Europa, constituyeron la llamada Comiaion Trilateral, creada a mediados de 1973, Esta constituyd un intenin de
sectores transnacionales y gubsrnamentates del mundo capitalista desarrollado, para responder con una politica articuinda
a los desafios economicos y polficos que se planteaban para las regiones scondmicaments deasarrolladas deasde oy (itmos
anos de la década de los setents. Esta Comision es antecedants, ain duda, def bloque formado por ios organismos
Internacionales para imponer ios nuevos paradigmas. Editorial; pp. 7-14. an La comisidn triatera) ¥ la coordinacion de
politicas det mundo capitalista,
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busca soluclonar la crisis de la economia mundlal en la década de los 80's,
producto de los desequilibrios pasados pero acrecentada por la crisis de la deuda

externa mundial y especlalmente la de los paises en desarrolio®.

El pals se hace sujeto de crédito del FMI para enfrentar los embates de la
crisis econdmica de 1982, no sin antes aceptar sujetarse e Identificarse con los
~ lineamientos politicos de ésta y otras organizaciones internacionales, impulsoras
de las nuevas Ideas liberales, reconocldas después como el Washington
Consensus: liberalizacion financiera y comercial, estabilidad macroeconémica,

control de la inflacién, desregulacion y la privatizacion de las empresas estatales®.

(Véase grdfica No. 5).

Grifica No. 5. Inflacién
.Variacién Anual en Porcentaje
(dicilambre-diciembre)
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22 | achrier Norbert, Mildn, Rend y Valdén Ugaide, Francisco (coord.). Reforma del Estado y coordinacionsocial. UNAM-
Plaza Vaidés Editores, Primem Edicidn, México, 1089, p. 77, y Consejo Clentifloo det CLAD. )
Pgtigiitz Joseph. Mis Instrumentoa y metas ampllas para ¢! desarrollo. Hacla el consanso post-Washington, en
Dasarroiio Econdmico No. 151, vol. 38, Argentina, octubra-diciembre da 1998, p. 692.
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Ello significd que México entrara al debate del camblo estructural y de la
Reforma del Estado. No sélo México entrd en una etapa de reestructuracion, sino
que se trato de un movimiento a nivel mundial regido .por acontecimientos
generalizados de repercusion general en el mundo, como el fin de la larga fase

expansiva posterior a la segunda guerra mundial y la revolucién tecnolégica,

Algunos autores identifican estos sucesos con un cambio de clvilizaclén. Una
crisis de onda larga, no igual ni similar a las crisis econémicas ciclicas que se
habian conocido. Es una crisis de civilizacion, empujada por cambios en la cultura
y en la tecnologia; la reestructuracion del capitalismo y del mercado mundial, la
recomposicion de las relaciones entre las sociedades y entre las naciones. El
mundo entero se ve en la necesidad de plantear cambios en los ambitos
economicos, politicos, sociales y culturales, resultade de un paradigma que
entraba en crisis, gestandose uno nuevo: se empujaba al colapso de las normas,

instituciones y conceptos establecidos en todo el orden internacional,
La critica global del Estado gir6 alrededor de aspectos como:

El Estado frente al mercado (la particlpacién del Estado en la economia) y el
Estado frente a la sociedad civil (la participacién de la sociedad civil en la vida

publica).?*

# Reboiiado, Juan. Reforma del Estado en México. FCE, México, 1893, p. 98
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Se critico al Estado intervencionista por su expansiéon en la economia y la

regulacion exhaustiva de algunos sectores y el descuido de otros.?®

Las Incidencias negativas del gasto publico y fiscal sobre los recursos, los
estimulos econdmicos, las posibilidades de eleccion del consumidor y la libertad
individual.

El desmesurado crecimiento del sector publico, con la consecuente

Administracion Pablica burocratizada, ineficlente, corrupta, inflexible, etc., de la

que fue objeto y que finalmente causaria la debilidad del Estado?®:

1.3. La Reforma del Estado como adslgazsmisnto y privatizacion.

Con Miguel de la Madrid Hurtado se establecen los antecedentes de lo que
habria de conocerse, en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari, como Reforma

del Estado. Una reforma que se basaba en:

¢ Ruptura con el estatismo naclonalista heredado de la Revolucion

Mexicana.

« Replanteamiento politico—ideologico del Estado, y en especial de su

funcién en el desarrollo economico.

+« Redimensionamiento del Estado.

25.'Ham quince afas, la sconomia mexicana eataba practicaments cerada. La regulacion en alguncs sectoras de la
aconomin era muy extensa. agoblante y fuertements controlador®, mientiks que en olros Asctores carecian
desesperadaments de la regulacion necesara. Muchas aress de ia industria y low serviclon estaban protegidas de la
compatencia extranjers y nacional. El Gobierno cperaba miles de emprosas en sactores que variaban desde la hoteleria
hasta los servicios de snergla. Las exportacionss jugaban un papel limitado, ya que la mayoria de la industria se
concentraba en el marcado Intemo.” OCDE, p. 15

8 Méndez, Joge Luls. Estudios Introductorios en Guy Peters. La Politica de ia Burocracia, FCE, México, 1999, p.18.
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« Transito de un Estado interventor a uno regulador.

» Cambio en los instrumentos de intervenclén econdmica.

La Reforma del Estado se defini6 como parte de una estrategia general de
desarrollo, entendida en su sentido amplio, caracterizada por su globalidad, en la
cual se dotarla a los aparatos publicos de medios para propiciar la recuperacion
del desarrollo y el logro de un crecimiento sostenido. En realidad, se trataba de un
modelo de desarrol_lb diferente al seguido en décadas anteriores (del cual se ha
hecho un resumen apretado en el punto anterior), en el que el papel del Estado

cambia radicalimente.

La reforma trastoca los paradigmas imperantes en México; se transforman
las practicas y politicas que antes de la década de los ochenta eran
indispensables para garantizar el crecimiento y desarrolio econémico en el pais; la
liberacion comercial vs la proteccion del mercado intemo por medio de aranceles y
permisos de importacion; la desregulacion econémica vs el gasto publico via
empresas estatales, areas y sectores reservados al Estado y desincorporacién de
las empresas publicas vs la idea de la conduccién de la economia por medio de

las empresas estatales.

Las primeras acciones del cambio estructural planteadas por et Presidents
de la Madrid hacla fuera, fueron el ingreso de México al GATT, apertura al exterior
mas decldida y disminucién de los obstaculos para la inversién extranjera. Hacia

adentro, una politica de conciliacién, estimulo a la inversion ptivada, la
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modificacién del Articulo 25 de la Constitucién?’, el establecimiento de las

condiciones naecesarias para la reprivatizacion bancaria y la venta de empresas del

sector publico no prioritarias para fortalecer la rectoria del Estado.

1.3.1. Liberacidn comercial,

El proteccionismo que prevalecidé en México deante décadas, lejos de ser
cada vez menor, fue endureciéndose. Para 1982 todas las importaciones estaban
sujetas a restricciones cuantitativas y el arancel promedio estaba por encima de
50 por ciento. En 1983 emplezan a aplicarse las primeras medidas de liberacion
comercial, mismas que son aceleradas desde 1986, con la incorporacion de
México al GATT. Para finales de 1988, el arance! promedio se habia reducido a
cerca de 10% y solo 23% del valor total de las importaciones estaba sujeto a
permisos. Para la mitad del sexenio de Salinas el nivel y la dispersion de los
aranceiles se redujeron adun mas: el arancel promedio era de 10% y el maximo de
20%, mientras que los permisos de Importacién cubrian tnicamente 3% de la tarifa
respectiva. En consecuencia, la economia mexicana seria calificada por
organismos como la OCDE como una de las economias mas ablertas del

mundo®. (Véase Cuadro No. 2).

# “En loa cambics al Articulo 25 Constitucional, se encuentra un proyecto de relaciones entre el Eatado y la socledad que
asti lejos de haberse definido”. Caideron, J.M.; UNAM-8iglo XX editores, p. 13. Al Estado corresponde ia rectoria del
desarrolio nacional para que sea integral, fortalezca la soberania y ei régiman damocritico; con el fomento econdmico, el
ampleo, una justa distibucion de la riqueza y el ingreso, permita & pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los
Individuas. Conatitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

2 Maddison; op. cit., p. 308.
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Fuante: OCDE. Reforma Regulatoria en México. Volumen 1.
2000,

Dado que la apertura comercial fue muy répida, se buscaron medidas que
amortiguaran los efectos: la liberacién comercial s8 combiné con una aubvaluacléﬁ
del tipo de camblo y un nivel relativamente alto de las reservas del Banco de
México. Ademas, la apertura incentivd los programas de impulso a las
exportaclones y la negoclacion de acuerdos y tratados comerciales con el resto del
mundo con el fin de abrir mercados y poder enfrentar practicas comerciales

desieales.

1.3.2, Desregulacion Econdmica.

La desregulacion econémica se vinculd al objetivo de la politica de desarrollo
en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari. El objetivo era alcanzar el crecimiento
sin menoscabo de la justicia social; la miseria de amplios grupos reclaman una
atencion que “ya no puede ser postergada”. De aqui la importancia de reactivar el
crecimiento y “de que el Estado aplique prioritariamente su gasto de inversién en

programas y proyectos que eleven el bienestar (lo cual seria una de las tosis
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principales de la Reforma del Estado) asl como la productividad de los grupos

menos beneficiados, de una sociedad gravemente contrastada. En tal sentido, el

gasto social “ha de entenderse como inversion en la formacion de capital humano,

de personas con posibilidades reales de acceder a mejores niveles de trabajo y de

remuneracién, y no como un simple e improductivo subsidio al consumo

28 Como

condicién de la liberaclén comercial era necesario mejorar los reglamentos que

deblan regir la actividad econdmica, requisito indispensable para alentar la

eficiencia productiva y consolidar la estabilizacién econémica.

Los objetivos de la politica de desregulacién haclan hincapié en:

b)) Promocién de los emprendedores y relaciones transparentes con la
sociedad, ellminando los obstaculos a la actlvidad economica y agilizando los

procesos administrativos.

i) Promover en serio la competencla y eliminar los monopolios,
particularmente los puablicos, lo cual amarraba por otro lado la privatizacion de

empresas estatales.

)] Estimular a fondo la productividad y comprometerse con la eficlencia

y la calidad como valores.

W) Liberar diversas actividades anteriormente reservadas al Estado (una

de las primeras acciones fue la reclasificacion de la petroquimica basica y

% Martinez, Gabriel. y Férber, Guillermo, Desreguiaclon economica 1989-1993. FCE, México, 1984, p. 12.
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secundaria; en 1989 se liberaron 36 productos en los que podia invertir la

iniciativa privada con el 60% del capital nacional.>®)

v) Otorgar garantias para el desarrollo de proyectos de mediano y largo

plazos, y

vi) Contribulr a la estrategia antlinflacionaria, bajo el supuesto de que Ia

compaetencia haria reducir los preclos internos.

La desregulacion fue aplicada practicamente a todos los sectores de la
actividad econdmica. Durante los primeros cinco afios de la administracion
salinista fueron desreguladas medio centenar de areas econdmicas, recuperando
‘para la poblacién un espacio democratico en apariencia irrecuperable por lo
arralgado de viclos y practicas que entorpecian directamente el avance econdmico

del pals...”, de acuerdo a Martinez y Farber®".

De entre las areas desreguladas de mayor importancia se mencionan las
slguientes: transporte maritimo, terrestre, aéreo, aduanas, inversién extranjera,
industria, agricultura, comercio interior y abasto, comercio exterior, normallzacion
de productos, turismo, proteccién al consumidor, salud, telecomunicaciones,

sanidad, mineria, pesca y transferencia de tecnologla.

* £, Dlario Oficial de la Faderacion del 15 agosto de 1989 se reciasifics Ia petroquimica primaria y secundarta con objeto
gljo abrir a la inversion privada ese sactor antes reservado exclusivaments sl Entado.

Martinez, Q. y Farber, G; op. cit.; p. 13. Estos autores presentan un andllsis sobre log impactos de la desreguiacion en tos
gegtores menclonados.
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1.3.3 Desincorporacion de empresas publicas (privatizaciones) y cambio

an /a rectoria del Estado.

La creclente participacion del Estado en la economia hasta 1982 tuvo
diversos fines: impulsar la construccion de infraestructura (obra iniciada en los

regimenes de Porfirlo Diaz, poniendo el acento en las comunicaciones®, si bien el

capital externo era predominante), proteger recursos estratégicos como el
petrdleo, la generacién de energia eléctrica y minerales a través de empresas
estatales o con partlclpacion Estatal, buscando con ésas regir la economla (pero
sobre todo afimnar la soberania de la Nacién ante el exterior); proteger el empleo
absorbiendo empresas en quiebra o con problemas sindicales (tambien como
parte de la alianza “historica” que degenerd en el corporativismo y el clientelismo);
desarrollo de funcionés asistenclales; asegurar el abasto de productos basicos a
zonas rurales y urbanas populares (en el caso de las primeras para amortiguar la
descapitalizaclén del campo que los términos de intercambio desigual habia
provocado, y ¢on los segundos, para apoyar el proceso de acumulacion industrial,
aminorar los términos de Intercambio desigual entre salario y capital, y refrendar el
Estado asistenclal, versién del Estado benefactor); o simplemente rescatar

empreasas privadas en problemas.

32 4 5 que 88 Inadmisible —dios Justo Siara criticando a Lucas Alaman, y justificando Ia obra de Porfirio Diaz, en (a que é|
jugd un papel importants- as que, por medios arancelarios, se cresn industrias que no tengan en la comarca protegida au
mataria prima; quersr hacer de la Republica Mexicana un pals manufacturero. sin vias de comunicacion <o sea, el
farrocarri>, sin combustible <minas de carbon> y sin fiemo <industria pasada de exiracclon de minerales>, ain poblacion
consumidora <aln un mercado naconal propiciado por el ferrocamil, los caminos y la milicia=, era Initil ... sdlo cuando el
eatado economico comenzd su transformacion orgdnica, el problema del trabajo nacional pudo plantemrse sobre banes
definitivas ...” Slerra, Justo. Eveolucién politica del pusblo mexicano. Obras completas, tomo Xil, Nuava Biblioteca
Meaxicana, México, 1977; p. 200.
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Con esas funciones, como centro de prioridad, el nimero de empresas
manejadas por el Estado o con participacion, llegd a 1115%: el problema comenzo
cuando el déficit del sector publico ascendié a 18% del PIB en 1982, bajo un

antomo de recesion.

La crisis de 1982 obligd a revisar prioridades de financiamiento publico, dado
que muchas de las empresas paraestataies requerian altas inversiones para
sobrevivir y mucho més para modernizarge y ampliar su cobertura, como eran los
casos del servicio telefonico, las Ineas aédreas, las acereras y las industrias de

manufacturas.
Las desincorporaciones a partir de 1983 tenlan los sigulentes propositos:

) permitlr al Estado fortalecer sus finanzas para contribuir a la
estabillzacién macroeconémica (bajo el paradigma del equilibrlo fiscal con la

consecuente presion de los organismos internacionales)

ii) cumplir con sus obligaciones sociales (la justicia social, pero ahora con
otro significado: el gasto social, que hasta antes se habia presentado
principalmente como bienes y servicios tangibles para la sociedad, se
entiende ahora como inversidn en la formacion de capital humano, de
personas con posibilidades reales de acceder a mejores niveles de trabajo y

de remuneracion, ‘y no como un simple e improductivo subsidio al

R Estado modemo, dica Omar Guarrero, snire mas diferenclado "mas organizacionas politicas especializadas contiena, y
mds capacidad tene pam crecer y absorber cambios y husvas organizaciones y demandas pollticas ... <El Estado es
pollicaments mas desamoliado> “cuando mas personas participan en (a8 relaciones de poder ... y mas sfactivamants sus
demandas aa incorporan a los programas de Goblemo, Por consiguiente <son> manifestaciones Inherentes al nivel de
modemidad alcanzado...”. Guerrero, Omar. Del Estade Gerencial al Estado Clvieo. Migusl Angel Porrua Editorus,

o ESTA TESIS NO SALE
DE LA BIBLIOTECA
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consumo")34 e Incrementar la productividad en los sectores estratégicos a su

cargo, y

{ll) de manera concomitante, abrir espacios de particlpacion al resto de la

sociedad en dreas no estratégicas ni prioritarias (para lo cual, sin embargo, se

redefinié lo estratégico y prioritario, como el caso de la petroquimica).

Muchas de las empresas que habrian de privatizarse se supone eran una
carga onerosa, cuya operacion limitaba, de hecho, la funcidén regulatoria sobre el
mercado; por lo que, se decia; “mas que ser instrumento de justicla eran causa de
la permanencia de injusticias y privilegios” (servidores publicos, famlliares y

empleados de las lineas aéreas, se ponia como ejemplo, usufructuaban de estos

servicios a través de las corteslas y las preferencias). Véase cuadro No. 3.

Cuadro No. 3. Proceso de desincorporacién de entidades astatales

Del 10. Diclembre de 1982 al

Del 10. Diciembre de 1988 al

Concepto 30 de Noviembre de 1988 1o, De Noviembre de 1991 Total
Congluldo 595 310 905
Liquidacién 294 137 431
Fusionado 72 10 82
Transferido 25 7 32
Vendldo 204 136 360
En proceso 87

Sector parasstatal en 1952

1118

Sector paraestatal en 1991

239

Sector paracstatal en 1996

193

Sector paraesiatal en 2002

180

Fuente: Anexo estadistico del Tercer informe de Gobierno de Emesio Zedillo (1987), de Vicents Fox Quesada

(2003) y Sanchez Gonzalez, 1998, p.124.

3 Martinez, G. y Farber, G; op. cit. p. 12. Para otro tipo de obligaclones C/r. Banco Mundial; p. 19.
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La tesis general que ha sostenido y sostiene la desincorporacion de
empresas publicas, no obstante, no es solamente que representaban un mero
problema financiero e ineficiencia o distorsion del mercado, sino son el principal
obstaculo para que el Estado pudiera cumplir con sus responsabilidades
constitucionales y sus compromisos sociales fundamentales, los relacionados con

la justicia social:

"Mi generacion, decia el Ex-Presidente Carlos Salinas de Gortari, el 5
de octubre de 1989 al recibir el doctorado Honorls Causa en la
Universidad de Brown, de Providence, Rhode Island , fue educada en
un amblente en que siempre se asociaba méas Estado con mas justicia;
pero la realidad nos ha demostrado en estos afios de crisis que mas
Estado signific6 menos capacidad para responder a los reclamos
sociales de nuestros compatriotas y méas debilidad del propio Estado...

Un Estado mas grande no es més capaz. Un Estado mas propietarlo no
es mas justo. Un Estado de mayor tamafio no necesarlamente
satisface sus responsabilidades con quien reconoce como su autor y
destinatario de su accion: el pueblo”,®

Sobre esta consideracion se inicid el proceso de desmantelamiento del

aparato estatal.

En el periodo de Miguel de la Madrid, de las 1,216 entidades existentes,
quedaron reducidas a 446 a finales de 1988, como resultado de la
desincorporacion de un total de 552 entidades y la venta de 218 més. Es
Importante apuntar que en diciembre de 1982, el sector paraestatal publico que se

componia por 1,155 entidades, 103 eran organismos descentrallzados, 754

* La i original debe atribuirse  a Trilateral. En "La gobemabilidad de la democracia® e pisntes el problema sn fon
sigulentes términcs: “gobemable y democracia son conceptos en confiicto. Un excaso de democacia “satisfacer las
demandas sociales> significa un déficit en ia gobemabilidad <declinacion de las fueniss materiaies y de 3 autoridad
politica, en virud de gque ia respuesia positva a ias demandas &s sintoms de debilidad, no de fortalera>; una
gobemabliidad facil sugiere una democracia deficiente * Crozier, Michasi: Huntington, Sammusl P. y Watunil, Jopi: Informe
del grupo trilateral sobre Ia gobarnabllidad de ias democracias, Perspectiva Latincamaricana, No, 2 y 3, CIDE, tarcera
raimpresion, México, enero 1982, p. 388,
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empresas de participacion estatal mayoritaria, 75 de participacion estatal

minoritaria y 223 fideicomisos publicos.

El numero aumenta a 1216 por la creacién de 61 entidades en el Gobierno
de Miguel de Ila Madrid, conformadas de la siguiente manera: 17
organismos descentralizados, 31 empresas de participacion estatal mayoritaria, 6

de particlpacion estatal minoritaria y 7 fldeicomisos publicos.

El “aumento” se inscribe no en una continuacién &él nacionalismo estatista ni
en la economia mixta o la rectorfa tradicional del Estado (ideas ain en boga desde
la posiclén oficial), sino en el proceso de reestructuracidn del Estado: haclan
falta mecanismos de liquidaclén y areas que operaran la desincorporacion de
empresas estatales, como lo prueba la creacién del fideicomiso de liquidacion
(Fidelic). Durante el periodo de Salinas la privatizacion continud, dandose una

reduccion radical en el sector paraestatal que aun quedaba, del 686.5%.
Para algunos la privatizacion no fue adecuada®® y se privatizé sin consulta® .

La realidad, sin embargo, es que se trataba de un nuevo modelo de
desarrollo en el que el Estado ya no jugaria el papel central en el proceso

econdmico.

* parm Omar Guarmero of problama es tamblén de metodologia: no se utlizd la metodologla de Implementacidn, con la cual
se hubiera llegado a majores resultados: no hubo un balance o anélisls entre el Eatado banefactor y el neoliberat; no se uso
“un procedimiento cuya aplicacidn hublem ofrecido beneficlos actuaies y futuroa: el andlisis de Implementacién”, que es
proplo de la clencia de la administracion. Esa analisis hublera dicho qué privatizar <qué empresas pablicas privatizar o
desincorporar® y qué no: *hublera ablerto las puertas a una Reforma det Estado juiciosa y ponderada.”. Guerrero, Omar, op.
cit. p. 83.

¥ L a privatizacion la hizo el Ejecutivo sin participacién de Im socieded. “El prooeso y decision de las ventas han sido
totaimente unilaterales por parts del gobierno, en allss no han intervenido ni el Congreso de la Unién ni los partidos
politicos, sindicatos u otro Upo de organizaciones ...". Los autores recomiendan que sea ol Congreso de la Unlén (tal vez no
sea el Unico, sino tamblén &), el que participe en la aprobacion y analisia de |a venta de recursos de ia Nacitn, Junto con ta
participacion ciudadans mediante mecanismos como el plabiscito v el referéndum. Garza Toledo, Enrique (coord.). La
privatizacién en México: cor las iales y laborales. Instituto de Estudios de la Revolucion Mexicana, México,
1568, p. 13.
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Los camblos en el papel del Estado en la economia fueron acompafiados por
modificaciones a varios articulos de la Constitucién, que se consideraban
fundamentales por su contenido histérico y potencial politico, tales como el 25 ya
mencionado, el 27 (papel del Estado y régimen de propiedad), 9 y 28
(organizaciones empresariales), 130 (lglesias) y 4 (indigenas), asi como las
reformas al reglamento de inversiones extranjeras y desconcentracién de los
servicios educativos, lo cual logré que sectores sociales contrarios al Estado

populista vieran con buenos ojos las reformas.

1.4, La polémica sobre el Estado.

1.4.1. FEl Estado como encarmacion de in historis.

Enrique Krauze reproduce la polémica sobre el Estado a través de las
criticas y comentarios, y las respuestas, que dio a sectores sociales con motivo de
su articulo "Por una democracla sin adjetivos”, publicado en el No. 86 de la revista
Vuelta. Estas criticas reflejan el entorno sociocultural y politico que se vivia -y que

sigue vigente- junto con el proceso de Reforma del Estado.

Una idea muy difundida es la del Estado mexicano como encarnacién de la
historia®® e indlscutido promotor del bienestar social®®; se supone que sélo el
Estado es el Unico y capaz de promover este bienestar. Esta tesis ha sido

largamente sostenida, primero, durante el porfiriato, luego con el ex-Presidente

®a polémica sigus vigents como muastra ia posicién de Arroyo Picard, quien considera que las antidades sxatsies son
relavantes instrumentos para “la gran tarea hiatérica del Eatado en cuanto conductor da un proyscto naconal o desdmoNo”.
Arroyo Plcard, Alberto. Las privatizaciones y el sentido de la empresa pablica, en Garza Toledo, Enrique coord... op. cit. pp.
300-301.

* Krauze, Enriqus. Por una democracia sin adjativos. Ed. Joaquin Mortiz Planats, México. 1986, p. 41. En reakdad no es
exclusiva esta imagen del Estado mexicano. Corresponda al modelo waberiano, que a su vez tiene su orgen en Hegel.
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Manuel Avila Camacho y principalmente con el ex-Presidente Miguel Aleman.
Interesa mas el desarrollo material, el crecimiento econdmico, el "blenestar social”, -
igualdad material, educacion, etcétera, que el ejercicio de la democracia. El
objetivo primordial y absoluto, ha producido las frases y actitudes politicas de "adn
no es tiempo", "el pueblo es inmaduro”, etc. La politica y la daﬁwocracia han
desaparecido en aras de la economia. Krauze*® planteaba una pregunta, no
contestada: ", En qué forma, en qué casos concretos, la instauracion en México de
una democracia plena podria anular, retardar, obstacullzar la consecucion de otros

fines, en particular el la apremiante recuperacion econémica?”

En otra respuesta dice que la falta de diques al Ejecutlvo ha sido, en gran
medida, la causa de la crisis, en polémica con los que dicen que el Ejecutivo esta
ayudando a sallr de esa crisis, lo cual refleja la existencia de importantes sectores
sociales acostumbrados a un Ejecutlvo fuerte y un Estado central y autoritario,

vinculado con la idea de promotor del bienestar social.

La democracia (sin adjetivo, significaba pura y llanamente el respeto al voto y
condiciones minimas de lucha electoral, retomando la experiencla del ex-
Presidente Francisco |. Madero) tlene otro significado en la polemica sobre el
Estado. El neoliberalismo es en esencia autoritario y se desvincula de la tradicién
liberal mexicana y su filén dernocratico, es decir, la justicia social. Supuestamente
el neoliberalismo empuja un proyecto autoritario, contrario a la democracia. La
democracia en este contexto se entienden como el Estado de bienestar o, en el

lenguaje de la polltica mexicana, la justicia social. En la medida: que el proyecto

0 ibicem.



neoliberal hace la critica al Estado de bienestar se hace Ia critica a la democracia,
dice Santillan.*' EI Estado minimo en funciones de todo tipo, excepto en al
ejercicio de la fuerza, es el debilitamiento de la Ilinea de masas, es decir, es el
debilitamiento del Estado de bienestar y de las nacionalizaciones. Al Estado de
bienestar lo define como democratico por ser un pacto entre gobernantes, obreros

y capitalistas, al menos en Europa, dice él mismo, acotando su comentario.

En el caso de México sin embargo y en muchos otros palses, en realidad, no
ha habido un Estado de bienestar sino un Estado asistencial de tipo paternalista,
que ha desarrollado funciones similares a las que habla desarrollado la Iglesia
Catdlica en la historia de México. No es casual que Mora propuslera en el siglo
XIX mexicano, como una de las funciones del Estado, la proteccion de los
indigenas. No se equivocaba Santillan en el aspeacto del autoritarismo, pero no en
el sentldo de la critica al Estado benefactor, sino al ejercicio politico del Estado
que se vela en esos aflos y en los siguientes. La critica al articulo de Krauze se
centraba principalmente en definir la democracia con adjetivos, es decir, una
democracia soclal o justicla soclal, que era la esencia del Estado mexicano, pero

también la parte sustancial del autoritarismo.

1.4.2. E] Estado toma las riendess de /a modsrmidad y sustituye & In

socledad,

En el marco de la Reforma del Estado y particularmente de |a

desincorporacién de entidades estatales, se genera una polémica sobre el Estado

*! Santilian, Femando. Estado y neclibsrailsmo an Méxiao on Nexos No. 74, México, Febraro, 1984, p. 41.
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que es importante apuntar por las implicaciones en la reforma del mismo, es decir,
las relaciones entre la sociedad y el Estado en el plano politico. Un primer
momento de |la polémica es la vinculacion entre el estatismo y la negacién de la

democracia.

Sobre la tradicién populista y la ideologia de la revolucién rusa -en el marco
de la Tercera Internacional- se funda una corriente de la izquierda mexicana: la
astatista. El padre de esta corriente en México es Vicente Lombardo Toledano. Sin
duda esta corrlente representa una tradicion politica y econdmica que ha
determinado la historia de México en la segunda mitad del siglo XX, siendo la
conciencla tedrica del intervencionismo estatal que se desarrolla en el periodo
mencionado, dejandose el Estado un papel realmente importante: el rol
protagdnico en el pro-yecto de modemizacion de la socledad, llenando todos los
poros de la misma y sustituyendo, en gran medida, la acclon individual privada de

fa socledad en las actividades econdémicas, politicas y culturales.

La experiencia liberal, contra los que deflenden en ese momento el modelo
estatista o populista, corresponde a una historia donde |a sociedad civil tomd las
rlendas de la modemidad y acabd modernizando al mismo Estado. La experiencia
populista es exactamente lo opuesto: responde a la historia donde el Estado
comenzd tomando las riendas de la modemidad y termind apoderandose de las
riendas de toda la sociedad. Estas experiencias pertenecen a la historia politica
del Estado moderno: no el drama si no la tragedia es el signo del liberalismo
mexicano (se ha apuntado que el Estado sustituyo a la Iglesia en todas sus

funciones y que privé la tesis del crecimiento econdmico y la democracia por
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afadidura, negandose el avance democratico por mucho tlempo en aras de una

primigenia justicia social).

De la tradicién populista se desarrolld la estatizacién, la negacion de Ia
democracia y de la libertad. “El socialismo de origen populista anda en busca de
su alma democratica’. La derrota mas grave de la democracia liberal fue sin duda,
resultado propio de la ravolucién. El sufragio nunca ha sido efectivo v la eleccién
se ha limitado a la reeleccién de un solo partido. El liberalismo democratico
primero fue triturado por la voragine del autoritarismo y después absorbido por el

populismo -particularmente por el populismo corporativo”.

1.4.3. La socledad, Igusl de capar que e/ Estado.

Los empresarios estdn en contra de la idea de que el Estado es el Gnico
capaz de sacar al pals del esquema del desarrollo estabilizador a través de su
Intervencién directa (a nivel més general, se habia criticado la idea del Estado
como la encarnacién de la historia e indiscutido promotor del bienestar social).
Nace una falta de confianza del Gobierno en la socledad: el Gobierno considera a
la socledad incapaz de resoiucion; entonces, no sélo planea sino gestiona la
inversion publica, que no respeta las reglas del mercado. Introduce monopolios,
control de precios, politicas salariales con criterios politicos y no econdmicos,
etcetera. Por esto los empresarios estan en contra de la planeacién central,
porque el Estado no sdlo planea sino que se convierte en gestor, es decir, en

inversor directo que sustituye a la sociedad.




El argumento de que las empresas publicas y paraestatales son patrimonio

irrenunciable de la Nacién y generan empleo, nunca contesta las preguntas de-
siempre:" , Cuanto cuesta, qué produce y quién paga la irrenunciable ineficiencia y

la corrupcién patrimonlal de muchas de estas empresa?” *.

En la misma linea, Coparmex critica la idea de que sdlo el Gobierno era
capaz de manejar a |as llamadas empresas estratégicas. Esto era un insuito a los
mexicanos, porque los estatistas dicen “que ellos son los patriotas y los Unicos
capaces de preservar la soberania e independencia’. Indicaba la Coparmex que
no habia razén para pensar que los particulares no puedan ocuparse de Petréleos

Mexicanos (PEMEX) o la Comisién Federal de Electricldad (CFE).
Se ratificaban las tesis empresariales:

1) El fortalecimiento de la rectoria estatal esta llevando a una dictadura

econtmica;

2) la planificaclén central, lejos de dar paso a la libertad de la socledad para

producir blenes, cada dia la sujeta a mayores restricciones; y

3) la reconversion o modernizacién de las empresas publicas no es garantia para
arrastrar al resto del aparato productivo como decian circulos gubernamentales
y sociales que defendlan aun la idea de rectoria identificada con empresas
estatales, en _partlcular porque las empresas publicas no son eficientes,
rompen el mercado al no respetar el ambiente de precios y el de demanda que

debe hacerse;

“IKrauzs, Enriqus, op. cit., p. 86.
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4) la mejor reconversion es la reprivatizacion de las paraestatales (el término

reprivatizacion es importante en este momento porque significa que antes
fueron privadas, lo cual era cierto en muchos casos, pero no en otros en los

que la inversion original fue publica).

La Copamex criticaba los siguientes puntos: la reconversion se ha centrado
en la economia estatal; se ha hecho independientemente de capitalistas y obreros;
va en contra de la sociedad. Es decir, se criticaba el autoritarismo del Estado, lo
mismo que habian hecho otros sectores sociales refiiéndose a otros aspectos,

pero la esancia era la misma: la razén de Estado que se sabe a si misma.

1.4.4. Sentido de ia inversidn piblica.

La inversion publica tiene dos sentidos: 1) la que atrae capltal privado y2)la
que sustituye al capital privado. La rectoria del Estado, la verdadera rectorfa —la
que orlenta y genera riqueza-, es la Inversidn publica en infraestructura. La
inversion pablica productiva es una competencia por recursos que empobrece al

pals por la diferencia de productividades.

La posicion empresarial representada por el Consejo Coordinador y por
circulos gubermnamentales, era cambiar el equilibrio del gasto, exigian ahora una
reorientacion: " que el Estado aplique prioritariamente su gasto de inversion en
programas y proyectos que eleven el blenestar asi como la productividad de ios
grupos menos beneficiados, de una sociedad gravemente contrastada™®. Ei gasto
productivo, como declan los empresarios, es una competencia con la sociedad y
una sustitucion de la misma. De aqul la necesidad de reorientar el gasto publico
hacia el gasto social, pero en el sentido de formacién de capital humano, con lo

cual se reformula el concepto de gasto y de justicla soclal: ya no dar bienes y

“ Martinez, Gabriel y Farber, Guillermo; op. cit.; p. 12.




servicios -que se habla materializado en empresas estatales- sino crear

condiciones de igualdad.

La miserla de amplios grupos, la justicia social aletargada en décadas
anteriores, reclaman una atenclén que “ya no puede ser postergada”, pero la via
ya no son loe subsldios ni los bienes tangibles para {a sociedad (o sea, la inversion
directa del Estado), sino la inversidn en capital humano. El gasto social, que antes
se habia presentado principalmente como bienes y servicios tangibles para la
socledad, se entlende ahora como inversion en la formacion de capital humano, de
personas, para que tengan posibilidades reales de acceder a mejores niveles de
trabajo y de remuneracion, “y no como un simple e improductivo subsidio al

consumo™.

Las areas reservadas al Estado y en las que la concesién de éste era
necesaria, se interpretaron como vicios y practicas que entorpecian directamente
el avance economico del pais. La desregulacién, en consecuencia, era la
recuperacion para la sociedad de un espacio democratico que el Estado habla
sustraido; esto equivalla a una verdadera apertura intema de la economia y la

eliminacion de los limites negativos al capital representado por el Estado.

1.4.5. Modiffcar af rdgimen de propiladad (el papel del Estado)

En 1985 se pone a discusion el caracter de la propledad, sl piblica o privada,
tomando como base el régimen ejidal y, sin duda, los otros tipos, el comunal y
colectivo, que fueron fundados con la Constltucion de 1917. La polémica es contra
“La Jornada Nacional en Defensa del Ejido”, es decir, contra sectores sociales que
defienden la tesis de que la Nacion (concretamente el Estado) es propietario del

suelo, subsuelo y aire. Los argumentos contra este régimen de propledad son de

4 ibicem

20



tipo econdmico, politico e ideoldgico. En cuanto al aspecto politico ldeoldgico, se
retoma a Zapata y no a Cardenas: “la tlerra es-de quien la trabaja”, haciendo la
referencia a que la tierra ejidal cambiara de regimen: de simple posesion a
propiedad privada; en el fondo, por la Iindiscutible asoclacién entre lo colectivo-

estatal y el sistoma socialista o estatizacldn de la economia.

Se dice que el ejido no ha sido eficaz para el desarrollo rural integral y la
autosuficiencla alimentaria (La crisis agricola como se ha visto, respondia a
factores de mayor profundidad que el sdlo régimen de propiedad o posesion de la
tiorra; éste es un factor de consideracién en la productividad del campo, pero no
@s ol Unico. Lo importante, sin embargo, es destacar dentro de la polémica el
papel asignado al tipo de propiedad: es causa de ineficiencia. Afios antes, en el
sexenio de Luis Echeverria, se puso como modelo el ejido El Yaqui, para
demostrar que este régimen si tenla posibilidades econémicas y soclales,
enfrentando & las posiciones politicas, presentes ya, en contra de la posesion

colectiva y la economia estatal*),

1.4.8, Adelgazamiento del Estado.

Ante las tesis de Carlos Salinas de Gortari de que un Estado mas grande no
es un Estado mas capaz; que un Estado mas propietario no es un Estado mas
justo; que un Estado de mayor tamafio no necesariamente satisface sus

responsabilidades con quien reconoce como su autor y destinatario de su accidn:

“Afios después Sallnas haria algo similar para demontrar las bondades de “su” programa Solldaridad an e Municipio de
Chalco, el cual mostrd carencias y problemas, demostrando, una vez maa, que el simple volunterismo, aunque son del
Presidenta, sin participacion social, carece de sentido historico; es decir, la realidad no en justificable por Decreto.
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el pueblo, Amaldo Cordova hace el siguiente cuestionamiento: si la reforma estatal

era necesaria porque un Estado grande no garantizaba las soluciones a las
necesidades de justicia social que enfrentaba el pais, /que garantizaba que un

Estado pequefio o adelgazado si lo fuera?.

“El Estado revolucionario, tal y como esta disefiado en la Constitucion y, en
especial, en su Articulo 27, iba a ser una organizacién reformadora de la sociedad,
por eso se le dotd de una Presidencia fuerte y de un programa de reformas

sociales y econémicas.™®

Sin embargo concluye su articulo dicliendo:

“.Tendremos de verdad un nuevo Estado (visto que se nos promete
una reforma del mismo)? Mucho es de temerse que tendremos mas
bien el mismo Estado, con sus actuales virtudes y defectos, solo que
mas chico. E} sentido de la reforma, que fue desde el principio la
asencia de la accion transformadora de la Revolucion, se perdit desde
hace mucho tiempo entre nosotros. La mejor prueba de ello es que
ahora entendemos por reforma lo que no es mas que simple
sliminacion de las instituciones publicas.™®

1.5, Cambio estructural, no Reforma del Estado.

El desmantelamiento del Estado no fue utllizado para crear un capitalismo
mas equilibrado, que Incluyera otros grupos sociales; se siguié y se acrecentaron
las tendencias que venian mostrandose de las décadas pasadas en cuanto a la
concentraclén y centralizacibn de capital y el ingreso nacional. El
desmantelamiento de las empresas estatales, que sin duda eran nacionales en el

sentido de propiedad de la Nacién, no fue aprovechado para revertir las

“® Arroyo Plcard, Alberte, op. dt. p. 299,
{bidem.
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tendencias negativas que de aiguna manera habian sido también causas de la

crisis; no fue aprovechado el adelgazamiento del Estado para crear un nuevo

equilibrio en la sociedad.

El modelo econémico con participacion central del Estado cambid
simplemente la posicion del Estado en la economia; en lugar de un papel central
tiene ahora un papel subordinado. Pero el modelo economico, caracterizado por la
concentracion de capital, concentraciéon del ingreso, concentracién espacial del
desarrollo, etc., no fue modificado. Se perdld una oportunidad para cambiar
radicalmente el modelo de desarrolio; si se hiciera un simil con el. Plan Marshall,
con la reconstruccion de los pafses europeos después de la Segunda Guerra, se
dirla que éstos aprovecharon la destruccién para volver a construir su sociedad
sobre bases nuevas, retomando las experiencias pasadas para no volver a caer

en los mismos errores.

Por ejemplo: la desconcentracién econémica creando o desarroliando
cludades pequefias y medianas como polos de desarrollo, con el objetivo de no
depender de las ciudades grandes como centros o corazones de la vida
economica, lo cual significo, durante la guerra, que al caer una ciudad de estas
caracteristicas, el pais mismo se ponia en rlesgo; por el contrario, desconcentrar
espacialmente el desarrollo en diferentes cludades peduefias y medianas significa,
que si cae una ciudad no se pone en riesqo la totalidad del pais. La destruccion

fue aprovechada para recrear sobre nuevas bases las sociedades europeas.

En el caso de México la destruccion del orden estatal que, sin duda era

naclonal, pertenecia a la Nacién, no se aproveché para refundar el modelo de
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desarrollo ni mucho menos nuestra sociedad*’. Las tendencias negativas

que los modelos de desarrollo hablan generado en décadas pasadas,
incrementadas con la puesta en marcha de nuevos modelos de desarrollo y que
son también causas estructurales de la crigis de principios de la década de los
80's, no fueron modificadas, desaprovechando la oportunidad de utllizar, como
mecanismo de primer orden, la desincorporacién de empresas propiedad de la

Nacion, pero manejadas por el Estado o por el aparato burocratico.

Aqui cobra sentido la tesls de que las empresas estatales no son propledad
del Estado, es decir, del aparato burocratico o del grupo gobemante, sino de la
Nacion. En tal sentido, las opciones de politica sobre las mismas, debidé haberse
planteado colectivamente para decidir la sociedad sobre el sentido y los objetivos

de la desincorporacion; sin embargo, no fue asl.

No fue planteada la Reforma del Estado sino el cambio estructural de la
economia bajo el paradigma del equilibrio fiscal y el déficit publico, y por tanto, el
objetivo era sanear las finanzas publicas vendiendo las empresas estatales; si la
sociedad tendria ahora el papel protagonico, las empresas estatales, la venta de
éstaa, se hubiera utilizado para tal fin. El cambio estructural de la economia queria
decir cambio estructural de la economia estatal, en virtud de que en la primera
mitad de los afios 80 se hablaba del cambio estructural, de la reconversion
tecnoldgica y de la rectoria del Estado, es decir, de 1a funcién basica del Estado
que habla desempefiado en afios anterlores, la cual se seguia viendo como

natural (ver supra el Inicio 1.4.3 de esta investigacion).

7 Huerta, Arturn. Hacla una estrategia econémica aiternativa, an Lopez Dlaz, Pedro (coord.), Méxlco: Reforma y
Estado, UNAM, IIE, UAM-X, México, 1960; pp. 245-270.
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Hay criticas de sectores sociales al modslo de desarrollo de tipo piramidal
(gran capital, gran empresa y concentracion de capital vs. la pequefia y mediana
empresa), tanto de parte de intelectuales como de empresarios, cuyo objetivo es
un capitalismo con una sociedad mas equilibrada fundada en pequefas empresas
de tipo familiar 0 empresas pequefias y medianas, pero no un capitalismo basado

predominantemente en las grandes empresas por la concentracién de capltal,

Para retomar el ejemplo de las ciudades grandes y la desconcentracién del
desarrollo, podria decirse que las grandes empraesas se equiparan a los polos da
desarrollo y que las pequefias empresas de tipo familiar o en general pequefias y
medianas equivalen a las cludades medias, es decir, un capltalismo mas
equillbrado deberia basarse no sélo en las grandes concentraciones dae capital,
sino también en las empresas pequefias y medianas. Utilizando conceptos de la
ciencia politica, se dirla que el federalismo tiene mayor fortaleza en condiciones
democréticas, que la centralizacién del poder; la centralizacion del poder siempre

ha estado asociada a la fuerza.

La desincorporacién de empresas fue un acto de autoridad o de corte
autoritario, en el que no hubo consulta ni participacién de la sociedad ni de sus
organos representativos como el Congreso. Y, clertamente, esto no se debe
Unicamente a las Imposiciones de organismos intemacionales como comdnmente

se maneja, sino también a la caracteristica autoritaria del Estado mexicano.

El Estado en su papel todavia de encarnacion de la historia y cabeza del
desarrollo nacional, volvié a tomar “su funcion histérica” de llevar a cabo el cambio

estructural de la economia. Como encarnacion de la historia, avidentemente, nao




tenia por qué consultar a la socledad ni a sus 6rganos reprasentativos (la polémica
contra los empresarios por el concepto de rectoria y de encabezar la soberania es

sintomatico del funcionamiento autoritario del Estado).

El desmantelamiento de las empresas estatates no sdlo no se utilizé para
refundar la economia de la sociedad o, por lo menos, para imprimir una direccion
diferente a las tendencias negativas de los modelos de desarrollo anteriores, sino
que se utilizd en algunas ocasiones, para beneficiar a personajes y famlliares de
los circulos de poder. La caracteristica autoritaria del poder central y fuerte que fue

creado para propiciar el desarrollo de México no se ha perdido.

1.6. Reforma del Estado. Una nueve relacidn con Ia sociedad

El proceso de modemizacion del Estado que a partir de 1988 se conacio
formalmente bajo el nombre de Reforma del Estado, se redujo principalmente al
ambito econdémico—financiero, modificando las relaciones econdmicas con la
sociedad. Esta reforma se implant6 inicialmente como el resultado de la urgencia,
por una parte, de recobrar la confianza de los acreedores internacionales y, por
otra, de integrar a México de forma exitosa en la globalizacion, por lo cual el
principal problema planteado serfa la estructura y funciones del Estado en sus
relaciones econdmicas con la sociedad, siendo las que mayor deésarrollo han
experimentado desde el sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado, hasta la

actualidad.

En cierto sentido, ta teslis del crecimiento econdmico o la justicla soclal y

luego la democracia, sigue presentandose con Ia tesls del cambio de las funciones
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del Estado para arribar a la Reforma del Estado. Es decir, no se ha planteado una
Reforma del Estado integra, que considere en primer término el tipo de relaciones

con la sociedad en el plano politico.

La polémica sobre la Reforma del Estado en términos de aspecto (obeso o
delgado), privatizacién, tamafio (gigante o minimo), funciones, tipo —benefactor,
asistencial o neoliberal o populista- ha dejado en segundo plano otra cuestién no
menos jmportante sobre la Reforma del Estado: el tipo de relacién con la
sociedad. Las relaciones entre Estado y sociedad se han modificado, sln.duda, a
partir de las reformas econdmicas y politicas realizadas en las tres dltimas

décadas.

“En el contexto del neollberalismo rampante de nuestros dias, se entiende
por privatizacién la accion de atribuir o de asignar a los particulares la facultad de
realizar cotidianamente determinadas actividades, ya sean éstas Inéditas ~por
derivar de nuevas tecnologias- o blen actividades que antes estaban atribuidas o
agignadas al Estado o a la Administracién Publica; en resumen, privatizar es
transferir atribuciones, actividades, bienes o derechos del sector publico al privado

0 asignar a este (itimo las atribuciones y actividades emergentes”.®

Las reformas del Estado que se han implantado, no obstante, no han tocado
aspectos de primer orden en el funcionamiento del Estado. Se ha modificado su
funcién, pero no su funcionamiento. Se ha modificado la idea, su concepcioén, pero
no creencias sobre el Estado. Ha habido una modernizacion del Estado en el

discurso, pero no en la practica y el funclonamiento real del Estado.

* Famandez Ruiz, Jorge. Derecho Administrativo. Mc Graw Hill, UNAM, 1997, p. 9.
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El Estado mexicano sigue presentado rasgos premodemos a pesar del

discurso de modernidad y de todas las transformaciones que se han realizado. Las-
relaciones del Estado con la socledad no han variado sustancialmente; y mientras
esto no ocurra, mientras el equilibrio entre Estado y sociedad siga slendo
favorable al Estado (la historia ha sido de preeminencia del Estado por sobre la
sociedad, presentandose actos autoritarios, arbitrarios y paternalistas) no puede

hablarse legltimamente de Reforma del Estado.

Sanchez Gonzalez sostiene la tesis de que no es posible una Reforma del
Estado sin una profunda reforma administrativa. "Es decir, sl no es reformada la
manera de administrar los bienes de la Nacidon y el Gobiemo; la Reforma del
Estado se encuentra inconclusa.™® En este sentldo, el autor propone que el
asunto esencial de la agenda de la "Reforma del Estado es establecer y proponer
el tipo de Administracién Publlca que se requiere para afrontar los nuevos retos
que imponen la globalizacién, la Interdependencia global, la liberalizacion y
apertura comercial, la revolucién tecnoldgica y la transicién democratica dentro del

contexto de la Reforma del Estado."®

La Administracion Piblica que se requiere es una que sea eficiente, eficaz,
oportuna, remunerada adecuadamente, democratica y justa, que dé. un servicio
publico pleno, libre de la corrupcion y el clientelismo. El perfil de la Administracién
Pablica mexicana debe ser. "modema, democratica, descentralizada, honesta,

eficiente, desregulada y simplificada, abierta, necesaria y con un Servicio Civil de

*° Sanchez Gonzalez, José Juan. Administracion Publica y Reforma del Estado. México, INAP, 1998; p. 23.
Ibidem.

08



Carrera,”®' Antes de plantear el tipo de Administracién Publica y sus
caracteristicas, sin embargo, es importante plantear el tipo de relaciones entre la

socledad y el Estado.

Estamos de acuerdo con la perspectiva metodoldgica de Omar Guerrero: Ia
Reforma del Estado comprende fundamentalmente las relaciones con la sociedad,
porque es su base. La Reforma del Estado en consecuencia, no se limita a los
aspectos de estas relaciones, "los comprende en su cabalidad porque en un
mundo social diferenciado como el moderno, la separacién de estas esferas de

vida entrafia una mayor interdependencia. No hay pues una reforma econdmica

del Estado o una reforma meramente administrativa del Estado, sino una Integra

reforma estatal cuyo signo es esenciaimente politico".

En suma, en este Apartado se presentan las transformaciones operadas en
el Estado Mexicano, haciendo referencia, incluso, del México Independiente del
Siglo XIX, pasando por los inicios del sigio XX en los que se reemplazé el
paradigma clasico por el paradigma econdmico, y éste a su vez por el paradigma
Keynesiano, que deriv en un Estado populista, que entro en una crisis estructural
que puso de mantfiesto la necesidad de un cambio en el Estado, que presentd dos
dicotomias fundamentales: El Estado frente al Mercado, o el Estado frente a la

Socledad Civil.

Se plante6 sélo la necesidad de un cambio estructural, no de una Reforma

del Estado, que implica una nueva relacién con la sociedad.

™ Sanchez Gonzaiez, José Juan, op. cit.; p. 24
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La Reforma del Estado no es modificar el régimen de propiedad, ni es la
liberacién comercial, ni la desregulacion econdmica, ni el adelgazamiento o Ia

privatizacion,

De acuerdo a la hipotesis fundamental de este trabajo, la Reforma del Estado
es sincronizar los sistemas operantes en la realidad, con la Administracion
Publica, con el Gobierno. Solo asi habra gobernabilidad y por ende,

sobrevivencia, en equilibrio estable, det Estado.

Estas aseveraciones entrafian la esencia de la teoria de sistemas, base
metodoldgica para el desarollo del presente trabajo. Este Capltulo representa el
andlisis del llamado, en teoria de sistemas, el Suprasistema Ambiental. El
Capltulo 2 implica el subsistema de metas y valores; el Capltulo 3, el subsistema

psicosocial; y el Capitulo 4, el subsistema directivo,

En este contexto, en el sigulente capitulo, se describiran los rasgos y
actitudes, relacionados con la vida econdmica y polftica reciente de nuestro pals,
que caracterizan al Estado Mexicano como un Estado con Reforma inconclusa, es
decir con un Estado en que ni el Gobierno, ni la Administracion Publica han
encontrado el camino para satisfacer a los sistemas de mexicanos que operan en

la praciica.
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Capitulo 2. Reforma Inconclusa del
Estado
(el Estado in practice)



2.1. Rasgos premodernos del Bstado. Substrato cultural,

Cualquiera que haya realizado un trémite en la Administraclén Publica se
habra encontrado, por lo menos, con alguno de estos problemas: solicitar un
servicio sin que se digan los requisitos que deben cumplirse y no obtener el
mismo, induciendo al ciudadano a ofrecer dadivas o volver a gastar tiempo o, peor
aun, no obtener el servicio; someterse a la discreclonatidad del funcionario publico
porque no existen criterios tédcnicos establecidos, ni son conocidos por los
ciudadanos; indefinicién del tlempo para saber si se obtiene o no el serviclo y, en
muchos casos, indefensién cuando la resolucién es negativa; informacién difusa:
hacer fila, por lo general implicando mucho tiempo, para que al final se diga que
hace falta algin requlsito; o, lo que es la practica comin mas Irritante para el

cludadano, se otorgue mala atencion con actitudes de prepotencia. Féase cuadro

No. 4.

Estas situaclones expresan practicas especificas de la forma como se ha
gjercido la Administracion Publica, basadas en cresncias profundamente
arraigadas sobre el Estado, las cuales se ven también reflejadas en las instanclas

administrativas, destacando las siguientes:
» Ser servidor plblico otorga estatus de superioridad., y

» Los ciudadanos son concebidos por los funclonarios publicos

como peticionarios.
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Cuadro 4. Tipologia de Corrupclén

Y Los tipos de cormupcion:. =

Eventusi, menos organirada:

IR S o

Ocurre con mayor frecuencia en los mandos medios,
ya que loa servidores publicos cuantan con clarto nivel
de discreclon y autoridad, pero también existe en los
niveles altos y bajos de la administracion. Ejemplos de
esa naturalera 86 pueden encontrar en actos
administrativos, operaciones flnancieras o compras
gubemamentales ocasionales, por montos
relativamenta menores, an las que un servidor publico
busca obtener una ganancia inusual y extraordinaria,

Sisternética, menos:organizada
. B T T VA

g AN TR R A TR TN

T b3y

Este tipo de corrupcidn se puede presentar en
ventanillas de atencién al publico de Instituciones
gubarnamentales.

"|Implica transacciones més o menos sencilias, de

cumplimiento casi simultdnea por lo general, en las
que algunos empleados publicos buscan obtener
Ingrasos extraordinarios. Sin embargo, este tipo de

‘| corrupcién, mds desarrollada, puede generar formas

mas organizadas-en las que ae incluye la particlpacidn
de una 0 mas personas, practicas de peculado, robo o
desvio de fondos publicos, y de manera més parcial,
las de extorsién y soborno.

Eventual, més organleads (v.g. en
contratacién gubemamental)

Las précticas de este tipo de corrupclon que se han
detectado en materla de adquisiclones y obra plblica
suelen tener modalldades muy diversas y complejas.
Aqui pueden observarse transacciones que incluyen
una relacion contractual entre el Estado (el
comprador) y una persona fisica 0 moral (proveedor o
contratista), que ante condiciones propiclas para la
corrupcion, pueden traer aparejado el pago de montos
Indebidos.

Siatematice, méa organizada.

Este tipo de prictica sistematica permite la aparicién
de formas coordinadas y permanentas de corrupclén
que llegan a generar organizaciones paralelas a las
formales, para articular y supervigar las actividades
ilicitas que as realizan bajo su sombra; es decir,
permite la aparicién de mafias,

Fuente: Con base an: Lépez Presa, José Octavio. Corrupclén y Camblo, p. 12,




El sistema de botin en México se ha sintetizado en la frase “la Revolucién me
hizo justicia”, es decir, encargarse de alguna funcién pablica para hacer negocios

personales desds la- misma.

Este sistema de botin, se ha expresado también en otras frases célebres
como "vivir fuera del presupuasto es vivir en el error”: o bien, “el salario no importa,

siempre y cuando se esté donde hay presupuesto”.

La educacion, como parte de los mecanismos de la reproduccién soclal,
estuvo orientada a desarrollar profesionistas para el Estado. En una época donde
el Estado abarco todos los campos de la vida social y donde el campo natural de

desarrollo profesional era el mismo Estado, la aspiracion soclal no podia ser otra.

Por otra parte, se han dado casos de venta de puestos y plazas publicas’,
particularmente donde existen sindicatos poderosos o en lugares donde media el
pago de derechos (licencias, pasaportes, inspeccionas, verificaciones ecolégicas,

etc.).

Estas creencias, que sustentan practicas sociales en sentido estricto, son
fendmenos tanto de Ia alta como de la baja burocracia. Es importante enfatizar el
sentido comun que se ha desarrollado en nuestra socledad porque personal que
se desempefa en las Instancias administrativas, en especial donde se realizan
pagos o se otorgan permisos, imprime un sentido especifico de funclonamiento a
la Administracién Publica, como consecuencia de la creencia de que la

Administracion Publica es una fuente de enriquecimiento personal, 0, a un

' Lopez Presa, José Octavio, op. cit.; FCE, p. 93.
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nivel suparior, el Estado es fuente de enriquecimiento personal y del grupo gque lo
controla. Lo cual ha fomentando en la sociedad, una imagen negativa de la funcion

pablica.

Otro sentido comiun muy arraigado es la supuesta superioridad del servidor
publico, no importa de qué nivel. Los efectos sobre la sociedad se presentan
basicaments en el trato hacia la misma (es sintomatlca la demanda de una mejor
actitud de los funcionarios publicos, como se destaca en el Programa de
Modemizacién de la Administracién Publica -PROMAP-?), al grado de tipificarse

como conducta sancionable®.

La nocidn de servidor publico en nuestra sociedad como personalidad
influyente, importante, intocable, impune, ha sido parte de nuestro imaginario
colectivo. El cambio de funcionario a servidor pablico, recogido en la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Pablicos, publicada en el Diario Oficial el
31de diclembre de1982, toma la demanda social de modificar la nocion de
funcionario como la persona que s$e sirve del poder, por la de servidor piblico
como la persona que prasta un servicio a la socledad y que e}a responsable ante
los drganos administrativos y penales, constituyéndose en Jn sujeto juridico. La
demanda social de servidores publicos (la rendiclén de cuentas es la otra parte de
la definicion), en consecuencla, es actual. Es cierto que la impunidad, y por tanto
la nocidn de funcionario en el sentido apuntado, particularmente en la élite

gobernante como se vera con posterioridad, sigue vigente.

2 SECODAM, Programa de Modemizacion de la Administracion Publica; capltulo 1V.4; pp, 44-48
3 Ley Federal de Responsabilidades de lom Servidores Pdblicos; art. 47, fraccionas Vy VI,
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La supuesta superioridad del servidor pablico es correlativa a otro sentido
comun: la sociedad es peticlonaria y el Estado tiene en sus manos el dar o no, es
decir, la capacidad de decisién. Las funciones asistenciales en una época en que
la sociedad mexicana transitaba de una sociedad rural a otra urbana, configurando.
lo que se ha denominado “Estado patemalista”, han contribuldo a generar las
practicas sociales de esperar el “favor” del Estado y el poder de decislén al estilo
paternal. El trato al ciudadano, que debe ser profesional por parte de los
funcionarios publicos (entendido en su significado original de desarollar una
funcion), se desvirtua: el servicio, que estan obligados & prestar por ser parte de la

res publica, se interpreta voluntariosamente, conflgurando la prepotencia* Véase

cuadro No. 5.

Cuadro No. 5. Caracteristicas de la Administracién Pablica

(Derechos Ciudadanos)
Informaciéon
Facllidad Seguridad Acceso a
de acceso Juridica serviclos
aservicios
Consulta a
ciudadanos

4 Lopez Presa, José QOctavia, op. clt., pp. 217-290,
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Otra creencia, mas profunda, que sirve de substrato de las mencionadas, es
la del Estado como patrimonio de un grupo, se entiende que del grupo
dominante®. En la medida que el Estado es patrimonio de un grupo politico, se
tiene el “derecho” de hacer y deshacer, sin mayor responsabilidad ante la
socledad. No solo se dan y se quitan los cargos publicos a discrecién®, sino que se
arrojan @ monopolio de hacer negocios. Los sindicatos de la Administracion
Pablica han llegado a reflejar este tipo de funcionamiento, al defender a sus
agremiados de conductas Indebidas u obstaculizando el procedimiento de
aplicacién de sanciones administrativas, en un ambito en que la relacidon es
servidor publico-autoridad, y no trabajador-patron como emoneamente se

interpreta, pero que refleja, en realidad, el corporativismo-complicidad.

El manejo de la administracion, el “know how” de la organizacion y el
procedimiento en trAmites, derechos y obligaciones legales del ciudadano -
generalmente asociados a una exceslva reglamentacion que deriva en una
organizacién compleja-, crea una diferencia sustanclal entre el que “sabe” —el
servidor publico- y el que no sahe —el ciudadano o usuario de los servicios
publicos-. El saber y no saber genera una situacién de desigualdad entre sujetos,
fundando por otra via, las practicas de prepotencia, mal trato y actitudes
paternalistas. La procuracion de justicia en los miniaterios publicos es uno de

los casos mas extrernos de la desigualdad mencionada, y se han dado casos que

"Fidel Veldzquez, ex lider vitaiiclo de la Confederacion de Trabajadores de México —CTM-, una organizacidn corporativa del
Estado, reclamaba no s6lo (a propiedad sing también el monopollo del Estado por parte de su grupo polltcn, dictendo que
ellog hablan obtenido e poder con las armas y que solamente asi se 10 iban a quitar, an un contexto donde la iucha por el
god.r por medios legales emperaba a cobrar fuerza en nuestro pais.

Clerto que & Ejecutivo tlene la facultad de nombrar y quitar a sus colaborsdores (Constitucion Polltica, art. 88, il).
Carbonell, Migusl. Reforma del Estado y camblo constituclonal en México. Instituto de Investigaciones Jurldican,
UNAM. Documento de trabajo, UNAM, mayo 2000.

108



la demanda de castigo se nulifique, que el resarcimiento del dafio no sea el
esperado, 0 que la victima o el denunciante-se conviertan en los culpables,
particularmente en un sistema Juridico donde los victimarios son presuntos
culpables hasta que no se les demuestre lo contrario, teniendo a veces, mas

derechos que las victimas.

El gestor, popularmente conocido como “coyote”, es otra expresién de la
desigualdad entre sujetos que debieran ser iguales, es decir, tener el mismo
conocimiento sobre derechos y obligaciones, el procedimiento, los requisitos, los
tlempos de espera y de abtencién del servicio, etcétera. El gestor sabe moverse

como “pez en el agua” para realizar y agillzar los tramites.

El desconocimiento del procedimiento, la complejidad administrativa, ia
decision arbitraria del funcionario ante la inexistencia de parametros técnicos an
muchos de los trdmites relacionados con negoclos; la duplicacién de
requerimientos como consecuencla de la intervencidn de diferentes Instancias, no
solo han propiciado la necesidad de gestores sino también la provocacién de
conductas ilicitas como el cohecho, ya sea en la primera hipttesis —cuando el
servidor publico solicita dadivas- o en la segunda ~cuando el ciudadano ofrece
dadivas al servidor publico. En este trabajo se estd lejos de presuponer un
maniqueismo en el sentido de que el cludadano es el bueno y el servidor ptiblico

ol malo, el corrupto.

Son las condiclones de complejidad, reglamentacién, desconocimiento, etc.,

las que facilitan conductas indebidas, siendo mas propenso el servidor pablico a
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las mismas por su poder de decisién y por las creencias tan arraigadas que se han
menclonado. En la medida que al ciudadano se le dificulta satisfacer los requisitos
o que se le ponen obstaculos, en esa misma medida provoca o es inducido a
cometer conductas sancionables. El grado de dificultad es igual a la capacidad de
manejo de la situacion por parte del servidor piblico; dandole la capacidad de
provocar la conducta en el otro, sin implicarse directamente él. El cohecho es de
los delitos mas dificlles de probar, no sblo porque generaimente no hay testigos,

sino también por la dfficultad de configurar la hipotesis: 4 se solicita o se ofrece?.

El humor, como otra forma de percepcién de la realidad social, expresa
también las creencias y el sentido comin a los que se ha haecho referencla. En la
década de los 80's con el Programa de la Renovacion Moral de la Socledad
impulsado por el ex-Presidente Miguel de la Madrid Hurtado, dando origen a la
Sacretaria de la Contraloria General de la Federacién (Diario Oficial, 20 de
diclembre de 1982), se popularizé el programa mencionado con la siguiente
disyuntiva: “y,Renovaciéon Moral o Simplificacion Administrativa?. Significandose
con ésta: sigues el tramite normal que implica la renovacién o le “entras” con tu
cuota para hacer efectiva la simplificacién. La percepcion social pudiera, en

algunas ocasiones, no estar alejada de la realidad.

Desde el punto de vista arqultecténico, el edificio y el /ay out intemo de la
Secretarla de la Contraloria General de la Federacion (SECOGEF) buscaban
reflejar el objetivo de transparencia: un edificio de cristales, con divisiones

transparentes y oficinas de puertas abiertas. La persecucion de Jorge Diaz
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Sarrano, ex-Director General de PEMEX, desaforandolo primero (julio de 1983)%, y
despues fincandole responsabilidad penal (agosto, 1983), expresé la finalidad
especifica de esa institucion: la persecucion y la venganza politicas. Un sexenio
después, de acuerdo al nombramiento de Manuel Pasalagua Branch, ex cufiado
de Raul Salinas de Gortari, como Director General de Control y Evaluacién
Gubernamental de la SECOGEF, en un momento en que la corrupcion y los
fraudes al sistema CONASUPO se ventilaba en la opinion publica, se le dio a
entender otra finalidad de la institucion, muy alejada de los motivos de su creacion:

el encubrimiento de los negocios personales desde el poder publico.

La transparencia y los otros objetivos; la demanda soclal de combate a la
corrupcioén, al nepotismo, se vieron opacados por fines polliticos. Estos hechos
fueron actos que marcaron socialmente a ese organismo publico; condensaron un
sentido y una funcién diferente a su concepcion original: al servicio del Presidente.
La imagen de la SECOGEF quedé en el imaginario colectivo como un “elefante

blanco”.

Transformada en Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM), con las modificaciones a la Ley Organica de la Administraclén
Puablica Federal de diclembre de 1994, se le populanzé como una especie de
“tapadera” (en particular de los casos relacionados con la familia Salinas de

Gortarl). Sin duda SECODAM tiene grandes facultades: recibe quejas y denuncias,

® Diaz Sermano nara su proceso, desde que Miguel de ia Madrid, ya candidato, le habid a la Unido  Sovidtica, donde era
smbajador, para decirle que “el Partido dasearla que yo lo representara como candidato a Senador por Sonora, hasta o
desafuero y su consignacion en el Reclusorio Sur. Diaz Serrano. Jorgs. Yo, Jorge Diaz Serrano. La encublerta fucha de
ambiclones por »i poder, escrita en Ia soiedad de una celda. Edltorial Pianeta, México, 1998, p. 165,
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inicla procesos administrativos, investiga, finca responsabilidades administrativas,
presenta denunclas penales, pero no es efectiva. ¢ Por que? Por que su disefio no
permite una independencia efectiva ni es parte del control social, ni se coordina

con la representacion social.

2.2. El Estado In practice.

.Qué hay detrds de la corrupclén y del uso ps&rlmonlal de los recursos
publicos? Negacién del Estado de Derecho; el abuso de poder; manifestaciones
de la arbitrarledad del Estado; anulacion del ejerclclo de la libertad y de los
derechos; carencia de frenos y contrapesos; ausencia de acotamientos al poder.
Estos vicios, aun imperantes, son rasgos Iinequivocos de la premodemidad del
Estado. Aunque en Meéxico desde principios de los 80's se han implantado una
serie de reformas en lo politico, lo econémico, administrativo y en otros campos,
no han podido desterrarse los vicios, casi endémicos, de la cormupcién, el
patrimoniallsmo, los abusos del poder, las arbltrariedades; que definen al Estado

mexicano, de premodermo.

La pervivencia de estos rasgos niega la llamada modernidad del Estado, la
Reforma del Estado; o, diriase, que la modernidad y la reforma son incompletas
con la persistencia de esos rasgos; claramente identificables en la practica politica

real (el Estado in practice, como se ha subtitulado este apartado) como:
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. El manejo del adelgazamiento del Estado o las
privatizaciones de empresas publicas,—llegandose a beneficiar a

familiares y amigos;

. La reprivatizacién del sistema bancario (nacionalizado
en 1982 con un acto de autoridad, sin el contrapeso necesario, y
reprivatizado en los 90s, con un acto similar), llegandose a beneficiar
a amigos o extrafios, pero claramente estableciendo compromisos e

intercambio de privilegios;

. El rescate financiero de la banca, encubriendo las

complicidades y poniendo en entredicho la legalidad.

El desarrolio de las privatizaciones durante el sexenio de Carlos Salinas de
Gortari; la forma de privatizar (no redundando abiertamente en una mayor
competitividad de la economia ni en beneficios para el consumidor, como se
argumentaba, creando lo que se denomina renta-privilegio’, es decir, una
concesion del poder sefiorial que tuvo costos elevados para la sociedad mexicana
como es el caso de los bancos y otras empresas, no modificandose la estructura
economica para beneficio de la sociedad);, el Fobaproa (ahora Instituto de
Proteccion al Ahorro Bancario, IPAB), los presuntos negocios de Radl Salinas de
Gortari —el llamado "hermano incomodo”~, entre otros casos, son ejemplo de actos

de corrupcidn, uso indebido de los recursos publicos, de nepotismo, complicidades

7 ver Goliag, Manuei; El gobierno en el desarroilo scondmico de México: 1980-1988. Revista Foro Internacional,
México. Ei Colagio de México, Trimestral. Voi. XXXIX, No. 243, abril-septismbre 1899 Colegio do México, Val. XL, p. 52 y
Kennler, Timothy; p. §9.
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y componendas entre funcionarios del mas alto nivel y un grupo de hombres de

negocios vinculados con el poder. Son caracteristicas tiplcas de un Estado que no -
ha alcanzado su pleno desarrollo politico para hablar efectivamente de Reforma

del Estado.

2.2.1. Los privilegios del poder.

El tema del financiamiento empresarial a los. partldos, sobre todo al PRI,
cobra especial interés por las revelaciones del exbanquero Carlos Cabal Peniche,
qulen argumentd que: “Para triunfar en México, se tiene que coexistir sobre la
base de una cooperacion mutua y pragmética. El sector privado entero depende
de los favores y concesiones del Gobierno™. El mismo admite —desde su
arraigamiento en Australia— que a principios de junio de 1994 otorgd 5 millones de
dolares por medio de Banco Unidn y Banca Cremi, propiedad de Cabal (mismos
que fueron intervenidos por el Goblerno, no facilitando éste documentos para la
realizacion de la auditoria llevada a cabo por el grupo canadiense comandado por
Michael Mackey en 1999), para la campafia electoral de Ernesto Zedillo Ponce de
Leén, adicionales a los 20 millones que facilité para las campafias de Luis Donaldo

Colosio Murrieta y Roberto Madrazo Pintado. Madrazo reconocio el 11 de mayo de

8 Acosta Cordoba, Carlos. Ortega Pizamo, Femando. Loa apoyos colactivos del empresariado dejan una sensacion de
corporativismo fancista: Sanchez Navamo. México, Revista Proceso No. 1179, 8 de junio de 1989, p. 32,
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1999, que efectivamente Cabal Peniche financid su campafa para el Estado de

Tabasco, y acepta que Colosio y Zedillo también-recibieron ayuda.?

El régimen de concesiones se ha utilizado para conseguir adhesiones,
imponer condiciones, construir complicidades e intercambiar favores, borrando la
frontera entre lo publico y lo privado, acentuado el patrimoniallsmo del Estado, la
corrupcion y el clientelismo. Bajo este régimen y estas practicas, (no obstante la
desregulacion) la propla sociedad civil busca los favores del poder. un poder con
capacidad de dar 0 de quitar; con capacidad de beneficiar a amigos y parientes y
hasta construir empresarios; es decir, la ausencia de un Estado de Derecho, Estas
practicas explican los abusos y el sigilo evidenclados en el manejo de algunos
casos de interés naclonal como el del Fobaproa, del cual se desprenden algunas
presuntas lrregularidades y de practicas de dudosa transparencia, que no
provienen del Fondo en si mismo, sino de situaciones que le antecedieron y le

precedieron.

El quebranto financiero del pals se produjo no sélo por el agravamiento de
la crisis econdmica de 1995 - el “error de diciembre” de 1994-'°, sino también, y

fundamentalmente, por el uso patrimonial del poder publico que durante el

%Proceso No. 1188, La presidencia, evidentements, lo negd. Sin embargo, Cabal Peniche, detaila: “La (ntervencion
administrativa de los bancos sucedio el 26 da Julio de 1984, Entre mayo y agoato, de 14 millones 819 mil 565 pesce fusron
pagados al PRI y a proveedores del PRI luago de recibir presién por parte de fundonarios del PRI —sspecificamente Oscar
Eapinosa Villarreal. Aproximadaments la mitad de esa cantidad fue pagada antas de la Intervencion y la oira mited despuss
de esa fecha. Los 14.6 millones de pesos incluyen el millén de pesos —que as fo (nico que Zadillo acepts recibid de Cabai--
que doné an io personal a la cuenta det fidelcomiso del PRI nimero 1718-0 de Banca Cremd. Durante junie, jullo ¥ Bgontn,
ol Banco Unién pagd 3 millonea 172 mil 49 pesos y Banca Craml 7 millones 41 mil 178 pescs al PRI, a grupos osl PRI y a
proveadores del PRI. Otro milidn 408 mil 708 pasos fue pagado en junio y fullo luego de scliciudes hechas por Caros
Salomén, quién era entonces asesor de pransa de Zedillo. Esto fus para pagar relojes, Haveros, agendas, portaplumas,
reglas y destapadores det PRI". Acosta Cordoba, Caros y Monge, Rall. 12 de enerm de 1094: Zedio Hamo a Cabal Yy
‘ogwlé con Esponosa Villarreal para financiar al PRI, México, Revista Proceso No. 1184, p. 18.

El déficit en ia baianza de cuenta corriente llegd a fines de 1954 a cas! 30 D00 millones de ditares. Anguiano Roch,
Eugenlo. México y la globallzagién financiera. México, Revista Foro internacional, El Colegio da Méxioo, trimeseal, Vol
XL, No. 2, abriljunio 2000, pp. 240-241,
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proceso de privatizacion derivd en la realizacion de operaciones

presuntamente fraudulentas cometidas por funclonarios ptiblicos y un grupo muy
selecto de hombres de negocios. “Salinas y sus allegados decidieron a discrecion
y en siglio a quién entregar una empresa o un banco propiedad de la Nacion, y a
ello quedd subordinado todo lo demas —el apego a la Ley, la base fundamental de

un pais, y la sociedad; y por supuesto el buen uso de los recursos publicos™. "

Un ejemplo de las empresas publicas que han sido privatizadas,
beneficiando a parientes —patrimonialismo- y amigos, es el caso de la venta del

Canal 40.

En la venta de Miconsa (Malz Industrializado CONASUPO), desincorporada

an 1990 (Véase cuadro No. 6).

En cuanto a la venta de los bancos, se llevé a cabo mediante un proceso
supuestamente, dirigido de licitaciones publicas, para crear una nueva clase
empresarial mexicana. Entre junio de 1991 y julio de 1992 se reprivatizaron las 18
sociedades naclonales de crédito, con lo cual el Gobiemo en ese momento captd

alrededor de 12 mil millones de ddlares.

11| 6pez Obrador, Andrés Manuel. Fobaproa: expedients ablerto. México, Grijaibo, 1999, p. 47.
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Cuadro 6. Caso Miconsa

Miconsa y el hermano incémodo
Slendo director de la CONASUPO, poco tiempo después de que Carlos Salinas ocupara la presidencia, se
empezaron a gestar una serle de lregularidades en las que se cuentan la desaparician, sin rastro aiguno, de
118,582 tonelades de maiz de la planta Miconsa-Tlalnepantia; desviaciones de maiz que fuaron & parar a
diferentas plantas de s empresa Maseca propledad de Roberto GAnzalez Barrera, consusgro de Carios Hank
Gonzilez y amigo Intimode Raid: Salinas. de; Gortart; y la vente de la plants Miconsa—-Atlacomuloo, en donde
se presentaron imegularidades en cadena.

. Se viola la norma reconocida para las privatizacionas que exige la licitaclén poblica.
S6lo tres empresas fueron “invitadas” al negocio: Promotora Empresarial Toluca, S.A. de
C.V., Tablex S.A. de C.V. y Abastos Espaecializados, S.A. de C.V.

. Abastos Espectallzados fue finaiments quién "gand” la licitacksn. Coincidentementa
se sabe que l0s representantes de las plantas de Miconsa (Tlalnepantla-Eduardo Gamboa,
Licitacion Los Mochis-Héctor Kuchle Martinez, Jaltipan-Freddy José Azcorra Rejdn, Guadalajara-
Jorge Zerecero Gallardo, Amiaga-Fernando Medina Gamboa, Atlacomuico-Jesis Leyva
Gémez y Monterrey-Roberto Palau Bremer Bustamants) tenian intereses en la empresa
ganadora de (a licitacién, Abastos Especializados.

Freddy José Azcoma Rején (Miconsa—Jaltipan) era apodsrado de la empresa Abasios
Especiallzados,

El contrato de compraventa espacifica que la empresa fue vendida con un valor de 6,800

Precio- millones de pesos; miantras que el avalio de las propiedades y equipos sumsban 10,830
Venta mlllones de pesos.

Las acciones fueron vendidas en un precio unitario de 835 pesos, mientras que su valor
Acciones- nominal ascendia a 1,000 pasos.

En el contrato de Maquila celebrado antre CONASUPO y los compradores de (a planta
(Minsa—Atlacomulco, antes Miconsa—Atlacomulco) quedaron establacidas sorprendentes
condiciones en beneficlo de estos Uitimos. Por ejempia la clausula decima segunda qus se
raflare a los ajustes al pracio dice:
Ambas partes acuerdan que el pracio de la maquila se ajustard autométicemente en los

sigulentes casos; ’
Contrato A) En la misma proporcién en que suments ef precio de garantia del maiz en las
calldades y colores utiizados.
B) En la misma proporcién sn que se incrementen loa aalarios minimos & partir de la fecha
an que atos entren en vigor.

Si se Incrementa el precio de la harina de maiz nixtamalzado por parte de SECOFI se

ajustara en la misma proporcidn el precio de la maquila.

Fuente: Con basa sn Scherer Garcla, Jullo, Salinas y su imperio. Editorial Octano, México
1997.

En las subastas que se hicieron se pidieron a los participantes los siguientes

requisitos:

. Conformar un sistema financiero mas eficiente y competitivo.
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/. Garantizar una participacion diversificada y plural en el capital,
con objeto de alentar la inversion en el sector e impedir fendémenos

indeseables de concentracion.

i, Vincular la aptitud y calidad moral de la administracion de los
bancos, con un adecuado nivel de capitalizacién. Asegurar que la

banca mexicana sea controlada por los mexicanos.

/v. Buscar la descentralizacion y el arraigo regional de las

instituciones.

v. Buscar obtener un precio justo por las instliiuciones, de acuerdo
con una valuacién basada en criterios generales, homogéneos y

objetivos para todos los bancos.
vi. Lograr la conformacion de un sistema flnanclero balanceado.
vii, Propiclar las sanas practicas financieras y bancarias.’?.

En realidad estos requisitos se aplicaron deficienternente. La oligarquia que
controla los nudos estratégicos del pais utiliz6 a su favor la privatizacion bancaria,
para proceder & una gigantesca exproplacién de los recursos. Ese hecho dejo a los
ahorradores y los dependientes de hipotecas en practicamente la ruina. Para que
fuese posible la aproplaclén de los recursos del pals, fue necesaria la existencia, ex
ante, de un modelo de privatizacién bancaria exenta de toda prudencia. No se
privatizo teniendo en cuenta la seleccion de los candidatos. Se prefirid un método

primario: optar por quien o quienes ofrecian mas dinero, sin problematizar siquiera

2 Requisitos dados a conocar por Pedro Asps Armelia en la Convencion Bancarla de agosto de 19€0, realizada en Ixtapa.
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la procedencia de los recursos. Se tomaron ademas, una serie de medidas que
dejaban a los nuevos banqueros en posicidn privilegiada, como fue la eliminacion
de los "cajones" del crédito y eliminadas otras regulaciones, se hizo posible que

algunos nuevos banqueros tuvieran un poder, de facto, muy grande.

De todos los compradores, solo tres tenfan experiencia bancaria. La mayoria
eran propietarios de casas de holsa, negocio distinto al bancario, aseguradoras,
afianzadoras, casas de camblo, empresas de factoraje, inmobillarias, comercio,
produccion de bebidas, transportacion, alimentos, hotelerla y empresas

deportivas,

El perfil de los compradores de la banca y la escasa o nula supervision y
control a sus actividades' el laisser faire llevado al extremo, Igual que antes Ia
intervencion del Estado. Este aspecto de los extremos parece una constante de
nuestra cultura y formo el binomio perfecto que dio lugar y facllité el otorgamiento
de créditos cruzados y autopréstamos, créditos quirografarios o sin garantias,
aspectos importantes, detras de los cuales se entretejié, como hipotesis, la
presunté llegalidad del rescate bancario: el intercamblo de favores, propio del

régimen seforlal.

Familiares de primera o segunda linea de la “familia revolucionaria”, y
miembros activos de la misma, fueron beneficiados, primero, con las
privatizaciones o con las conceslones para crear nuevos bancos, sin saberse,

hasta ahora, el origen de los fondos para adquirir o crear un banco (pequefio o

I Eata descoordinacion institucional iene coatos elevados, no sélo aconOmicos, sino también en vidas humanaa como et
cano de Taesd. Para esta Idea de descordinacion instituclonal, ver Hounie, Adeis, of af La CEPAL ¥ Inn nisves mories
dei crecimiento, Revista CEPAL No. 68, ONU, agasto de 1999, p. 50.
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regional, se requiere sin duda de un capital importante): algunas informaciones
apuntan al lavado de dinero proveniente del narcotrafico. Segundo, con
informacion confldencial con lo que se viold un principio basico, fundador del
Estado moderno, como es la igualdad ante la Ley; independientemente de las
desigualdades reales, todos los sujetos deben ser tratados juridicamente por el
mismo rasero. La informacion confidencial, privilegiando a uno, significa que el
rasero Juridico no se aplico de la misma forma para-{odos, con lo cual, se viold
también el principio de justicia: al tratar en forma desigual a los sujetos de la

licitacion, favoreciendo a uno, se les otorgd un trato injusto™.

2.2.2. Ladeclsion autoritaris.

A continuacion, se abordara el tema del rescate bancario, que a la fecha, en
la Administracién del Presidente Vicente Fox Quesada, y con la Auditoria Superior
de la Federacion, todavia se trata como una decision autoritaria, que evidencia la
desvinculacion del control y evaluacion soclal del control y evaluacion
gubemamental y por ende un aspecto que ha diflcultado y sigue dificultando la

credibliidad en la Reforma del Estado Mexicano.

El Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro (Fobaproa) se funda el 18 de julio
de 1990, tras la reforma a la Ley de Instituclones de Crédito propuesta por el

entonces Presidente Carlos Sallnas de Gortari, con el fin de privatizar la banca. El

™ No hay una relacién unilatersl entre igualdad y justicia y entre desigualdad e Injusticia; clertas igualdades o

dmesigualdades, por su naturaleza misma, raclaman como justo un traio igual o deaigual. Sdnchez Vizquez, Adoifo. Entre Ia
reaildad y Ia utopia. Ensayos scbre politica, moral y socialisrmo, UNAM-FCE, México, 1999, pp.101-102. Loa subsidion
generalizados a la tortilla, sin duda, son Injustas, por beneflclar -tratar como iguates- a gentes que no requleren dal subsidio.
Esio no sdlo afecta oa objetivos de la politica social sino que afecta tamblén un derecho social: sl derecho a Ia igualdad de
oportunidades, en este caso |a alimentacion, para hacer efactiva in iguaidad Juridica. En la medida que ei subsidio se
dispersa -trato iguai- s& reparte manocs -trato injusto- a los que lo requiaren,
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fideicomiso era de caracter publico, EI Fobaproa, fue creado como un seguro de
depdsitos con cobertura limitada, con la finalidad de prevenir y evitar probleamas
financieros de un banco en particular, asi como para disefiar esquemas y resolver
situaciones coyunturales que llegaran a presentarse de forma aislada'®: pero
sobretodo se cre6 para ser un instrumento con el que el Gobiemno habria de
delegar responsabilidad de sus operaciones a los proplos bancos: lo cual dejo
aclarado Gulllermo Ortiz —entonces Subsecretario de Hacienda— en la VIl Reunién

Naclonal de Banqueros, realizada en agosto de 1992:

“Con el advenimiento de la banca muitiple de 1978, se cuestiond la
conveniencia de que la politca de proteger los recursos de los
inversionistas Incidiera en las finanzas del Gobiemo Federal, si bien
dicha politica estaba Inspirada en el propésito de proteger los intereses
del puablico inversionista. El cuestionamlento se hizo mas relevante al
fusionarse instituciones medianas y pequenas, ya que la magnitud de
las nuevas instituciones redundaria en solicitudes de apoyos por
montos cada vez mayores. Una consideracion adicional mas relevante
al fusionarse, bajo un nuevo esquema, instituciones medianas, fue que
el sistema bancario habla alcanzado una situacion de madurez que le
permitiria hacer frente a sus Jaroblemas sin necesidad de auxilios
econdmicos gubernamentales.”!

En otras palabras, con la creacién del Fobaproa, se buscaban dos cosas:
primero, proteger a los ahorradores a partir de las aportaciones de las propias
instituciones bancarias, y segundo, a través de la publicacién anual del monto
maximo de depdsitos a cubrir por el fideicomiso, los inversionistas principales

podrian saber cual serla su margen de resgo para llevar a cabo créditos,

préstamos y en general de sus movimientos; con sllo, los banqueros tendrian un

13,
SHCP; p, 32.

"°Székely, Gabriel. Fobaproa e IPAB: el acuerdo que no deblé ser. Editorial Océano, México, 1988, pp.
36-37.
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incentivo para mejorar su autosupervigién en la evolucién de sus operaciones.

Véase cuadro No. 7.

Cuadro No. 7. Sistema Financiero Mexicano

Estructura dal Slstema Financlero Mexicano .

Secretaria de Haclenda y Banco de México
Crédito PUbllco
Comisién Nacional Comisién Naclonai de
Bancaria y da-Valores . Seguros y Flanzas

Instiiuciones . |- Financieras |

‘Grupos - Instituciormes: | | Institcionas: Otras.
Financleros- de Crédito- Bursétiles Inatituciones - .

Fuenta: Banco de México.

Pero por otra parte, se dejo abierta la posibilidad de que en condiciones de
emergencia —cuando el quebranto fuera mayor al conjunto de las aportaciones de
las institucionas— el nuevo Fondo podria acceder a una linea de crédito de Banco
de México (Banxico), lo que se traduciria a su vez en créditos a los bancos con

garantia de sus blenes y acciones.

Dado que con sllo se plateaba una combinacion razonable de proteccion al

ahorro y al erario publico e incentivos a los inversionistas, la Ley de Instituciones
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de Crédito recogio esos criterios sin que existiera ninguna objeclén por parte del

Congreso."” -

Durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari en toda la economia se
generd un aparente estado de tranquilidad en donde se vieron mejoradas
sistematicarnente las expectativas econémicas de la sociedad: ésta aestaba
dispuesta a asumir compromisos financieros de largo plazo lo mismo que los
bancos. Estos por su parte tenian mas dinero, por lo que el exceso de fondos
prestables que tenian los bancos en su poder debian ser colocados de alguna
manera. Asi, aunado a una supervisién insuficiente por parte de las instituciones
gubernamentales correspondientes, se realizaron algunos préstamos y créditos en
los que no fueron observadas las formalidades de su otorgamlento. Ademas de
haberse tolerado la falta de balances bancarlos compatibles con los vigentes a

nivel Internacional'®.

Por su parte, el Congreso de la Unién se mantuvo ajeno al proceso, merced
al ilimitado poder del Ejecutivo en la materia y a la mayoria del PRI. En Abril de
1994, se produjo un cambio en la direccion de la Comision Nacional Bancaria y de
Valores (CNBV), que ocupd Eduardo Fernéndez. Al poco tiempo llegd la primera

intervencidn: Banco Obrero; y después, Cremi-Unién. Algo andaba mal.™®

“Al desatarse la crisis de diciembre de 1994 con el cambio de Goblemo
la nueva Administracién elevo la tasa de interés de 14.9 a 48.7 %, para
alcanzar, poco después, récords histéricos con porcentajes superiores
a 100%. Los planes para 1985 eran alcanzar una inflacién de 8% y un

ez Serrano, N; Epoca, p. 48.

Kassler plantea |a tesis de que se manipularon las variables sconomicas con el fin de mantenar ol apoyo al régirn s
ol ascenario competitivo de las elecciones; raspondiendo as! a los interesas de loa grupcs intemos de (o8 que depence s
supervivencia politica del Estado. Keasier Timothy P. Capital Politico: politica financlers mexicana durants o goblerno
de Salinas. Revista Foro internacional, £ Colegio da México, Trimaatral, Vol, XXXIX, No. 2 y 3, México, abri-septembre
de 1969, p. 39.
' SHCP: 1968; pp. 8-12,
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crecimiento de la economia del 4.5%, pero la situacion fue totaimente
diferente. La inflaclén alcanzé 52% vy ia caida del PIB, 62%, fue la
peor desde 1932, afio considerado critico.

La combinaclén de una banca desequilibrada por un perfil de riesgo
elevado, con altas tasas de interés y contraccién econdmica, colapso a
13 de 18 Instituciones financieras. El Gobierno subestimé la crisia de
cartera vencida que estaban generando sus propias medidas. En 1995,
se lanzd el acuerdo de apoyo a deudores (Ade) y varias instituclones
fueron intervenidas (véase gradfica No. 6).

Gréafica No. 6. Distribucién Porcentual de los pagarés del Fobaproa
y de la panatracién en el mercado por Institucién, 1994,
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Para los primeros meses de 1996, se tomd la decision de inyectar
recursos masivamente a las instituciones: De 112 mil millones de
délares como valor total de la banca mexicana, se destinarian mas de
60 mil millones a su rescate, 55% de su valor. Al final de la operacion,
el Gobierno Federal se quedd como el gran deudor y los bancos




permanecieron en manos de los particulares, y con los pagarés
Fobaproa como activos®® (véase grdfica No. 7).

Grafica No. 7. Deuda Externa de México
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Fuente: Tercer Informe de Goblerno de Vicente Fox Quesada.

¢Por qué tomar esta decision?. ;Acaso no habla otro tipo de solucibn??. Las
decisiones politicas esenciales que no son consultadas o que no se ponen a
discusion, atentan contra la libertad, en la medida que no dejan abierta otra
opclén. La libertad de eleccién, y por tanto de decisidn, se anula cuando se

impone la jerarquia, la razén de Estado y el abuso de poder (Véase cuadro No. 8).

%° Ebrard Casaubon, Marcelo. Fobaproa: la oportunidad perdica. En széxely, Gabriel, op. cit. p, 39,

*' La OCDE menciona en sus estudios economicos da 1996-1997, que para enfrantar las dificultades de una crisis
bancarla, existan varias opciones: I) inysccién de capital (incluyendo fusiones o ventas a nuavos accionistas); fl)
Intervencién y administracion por parte de una entidad reguiadora v ill) rescate financlero. Estudios Econdwnicos de fa
OCDE. Méxco, 1988-1887. QCDE; 1698, p. 63.
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Cuadro No. 8. Operaclones de Apoyo a las Instituciones Bancarias,

1995-1996
Operaciones:-daapoyo a las Instituclones bancariasy1998-1996.
(con Intervencién-del Fobaproa)-
Préstamos comprados
Capitalizacin
Netos Brutos
Bancos Capitalizados
(mites de milionas de pasos de agosio de 1998)
Probursa 34 6.8 84
Serfin 12.8 ; 24.9 28.7
Atléntco 241 3.7 4.1
Promex 1.7 3.0 34
Bital a7 T4 8.7
Bancreser/Banoro 6.4 10.0 114
Banorte 21 a8 4.1
Banamex 8.5 15.0 18.2
Mexicano 3.0 6.9 8.4
Bancomer 87 15.8 17.8
Confia 1.0 22 2.8
Total 93,3 9.1 114
o Bancesintervenidos: ‘
Capital defolonts Administrackin deficlenie:
1088 1904

Qbrero Agosto Unién Septhembre

Interestatal Septiembrae Crami Septiembra

Orlente Qctubre

Centro (Bancén) Noviembre

Inveriat Noviembre

1506 1685

Capital Mayo Banpals Fabrero

Surests Maya

Banorte Mayo

Fuente: OCDE. Estudios econdmlcon de la OQCDE. México, 1998-1807.

La libertad social, dice Melquior, se puede definir como la ausencia de
limitaciones o imposiciones. La presencia de una alternativa (por lo menos una),

dejando espacio para la eleccion, es un elemento definitorio de una accion libre?,

22 Malguior, José Gliherme. Liberailsmo viejo y nuevo. FCE. México, 1999, p. 20
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La decision del Estado, en este sentido, se puede conslderar una decision
autoritaria: una opcién, una seleccién, una declisién, y sin consuita a otros
miembros de la comunidad politica. El autoritarismo, por si mismo, cuestiona la
legitimidad del poder. Pero ésta también se cuestiona cuando no se consideran
otras alternativas. La capacidad de mando Implica la capacidad de declsién: pero,
y ésta es una condicién esencial, siempre que haya que optar entre varias
alternativas. Sin esta condicion, la capacidad de decision, pero sobre todo, la
capacidad de mando, pierde legitimidad.?

¢Por qué "si la intenclén del Gobierno era beneficiar a los deudores, como

I'** ~es declr, para evitar que por el alto costo del préstamo el banco

politica socia
tuviera que despojar tanto a personas fisicas como morales de sus pertenencias,
propiedades y hasta de fincar responsabilidades penales—, no lo hizo a través de
“beneficios directos en efectivo”®®, para que de esta forma pudleran hacer frente a

sus obligaciones con sus acreedores, haciendo posible a su vez que los bancos

pudieran recuperar cartera vencida y liquidez?.
Sin embargo, se optd por utilizar al Fobaproa, y muy a pesar del Gobiemno:

‘Al 30 de junio de 1999, el sistema bancario segufa estando
significativamente subcapitalizado y parte de ese capital tiene una
calidad cuestionable. Las razones de esto incluyen la renuencia de los
inversionistas para Inyectar mas capital al sistema bancarlo, con un
marco legal que protegen los derechos de los acreditados, sobre todo
un entorno donde el no pago es aceptable™?®.

# Frinderich, Karl. La separacién de Poderes, Revista del Senado de Ia Repabiica, No. 13, Vol, 4, México, octubre-
diclembre 1998, p. 318.

Eate #s un fragmento de las sugerencias qua contiens el informa del auditor canadisnse Michael Macksy 3cbre el
Fobaproa. Acosta Cordoba, Carlos y Vargas Medina, Agustin, La banca rescatada no rescolona y requerird de un
nsuuvo salvamento. Revista Proceso; No. 1188; México, 29 de julio de 1999, p. 80.

Ibiderm.

2 1hidern.
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LPero, por qué sl se recurrié a la “capitalizacion de los bancos” no se
diluyeron los accionistas existentes, para dar paso a nuevos accionistas que
trajeran dinero fresco para coadyuvar a la capitalizaclon de la banca? 4 Por qué se
decide conservar a las mismas personas que generaron en gran parte al problema
del sistema bancario?. No puede caber duda que el efecto colateral de ese
salvamento se traduce en un beneficio directo a los accionistas, lo cual
evidentemente se traduce en mas errores?’, declia el auditor contratado por la

Camara de Diputados, Michael Mackey.

2.2.3. Anulacidn del "otro”*: otro rasgo del autoritarismo.

Junto con la decisibn de anular la libertad de eleccién, imponiendo la
resolucién mencionada —salvar el sistema bancario por medlo del Fobaproa®®- se
tom¢ ofra: evitar el debate puablico de la opcidn escogida minimizando al
otro, ala sociedad y a sus instituciones. La cerrazon, la ausencia de apertura y de
transparencia, es otro rasgo del poder absoluto. Las decisiones de polltica, en
cualquler ambito, pero principalmente las relacionadas con la condicién social y
aconomica, es decir, con la existancia misma de los hombres, es una cuestion de
primer orden que no puede ser tomada en la soledad del poder. Es decir, son

decisiones que exigen el concurso de, por lo menos, una institucion como es el

77 Rublo, Luls. Fobaproa o las consscuenclas de Ia Ineptitud. Revism Nexos. No. 247, jullo de 1998, p. 20.

En 1998 la S8HCP publicd un libro para demostrar que todo lo que se habla hecho habia sido para proteger a los
pequenos ahomadores vy no, como el gruasc de la oplnién pablica decia, para beneficiar a lon banquercs, aunque en
algunas paginas el subconsclents deja en claro el objetivo del Fobaproa; salvar y baneficiar a los banqueros (SHCP; op. cit.;
pp. 17-21, 31-33). 5l en realidad se querla beneficlar a loa pequefios ahoradores, segan otros autorea, se podia haber
canoslado su deuda y eliminado la cartera venclda.
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Poder Legislativo o, si la sociedad lo permite, el concurso de otras instituciones

coma el plebiscito o el referéndum.,

Si las decisiones de politica afectan la vida misma de las personas, afectan
dos de los valores principales de las sociedades modernas, como son la libertad y
el derecho de la vida; valores que son determinantes, incluso, como fundadores de

otros valores y principios como la justicia?®,

Actuar en la décuridad para evitar el debate publico, anulando el didlogo -la
discusion, es una actitud intolerante y antidemocréatica. En el primer caso, no sélo
no se considera como igual al otro poder, sino que ni siqulera se le reconoce
capacldad. En el segundo, se suprime uno de los valores de la democracia, como
es |la apertura y transparencia en los actos de Goblerno, en los que nada debe
relegarse al ambito de misterio. Es decir, es el poder publico en publico® que

exigen la democracia actual y los Estados que realmente se llaman modemos.

Todas las decisiones, particularmente las relacionadas con la existencia
misma, y con la existencia presente y futura, comprometiendo a generaciones,

deben ser conocidas por la soberania del pueblo®”.

2.2.4, Del abuso del poder  [a llegalidad,

El mecanismo que se escogid fue la emision de pagarés para cubrir los

faltantes en los activos de los bancos. Institucién por Institucion se fijé el monto de

®ller, Agnes y Feran. Fahér. Politicas de la postmodemidad. Ensayos de oritica cultural. Ediciones Parinsula,
Eapana, 1994, p. 94,
Bobblo, Norberio. El futuro de la democracia. FCE, Tercera raimprasion, Mexico, 1999, p. 75. También Meyemberg,
1Yc:handa. La ciencia politica y sl debate contemporanec en Merino, Mauricio, op. CIL
Malquior; José Gllherme, op. Clt. p. 20,

129



la cartera con problemas de repago y se cubrié en los balances mediante pagarés
que ofrecian rendimientos superiores a la tasa CETES; sin embargo, cabe sefialar
que en la lista de los pagarés entregada a la H. Camara de Diputados unas horas
antes del IV Informe de Gobierno de Emesto Zedillo Ponce de Ledn, el 31 de
agosto de 1998, destaca la ausencla de los pagarés destinados a Bancrecer, una
de las operaciones mas cuantiosas realizadas por el fondo y reportadas

anterlormente por la Secretaria de Haclenda y Crédito Pdblico.

A cambilo, el Fobaproa adquiria los derechos sobre los flujos de los créditos,
es decir, las cantidades recuperadas mediante la administracion y cobranza de los
craditos, pero los bancos mantenian la administracion de la cartera, a través de un
fideicomiso manejado por ellos mismos; legalmente, los créditos designados
seguirfan perteneclendo a su patrimonio. Merced a esta compleja operacion, se
mantendria la cartera y su administracion dentro del ambito protegido del secreto

béncaﬂo (véase cuadro No. 9).

Cuadro No, 9. Ambito Protegido por el sacreto bancario

FOBAPROA
Derachos
sobres ﬂ)s ESEMOA

los créditos

(S5l Ambito proteaido por ef Secreto Bancario
Fuente: Székely, Gabriel. Fobaproa e Ipab: el acuerdo que no debld ser. México, Editoral
Océano, 1999.
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A posteriorl, de acuerdo al uso gque se dio al secrsto bancario como
argumento de primer orden para salvaguardar el Estado de Derecho, no dando a
conocer las operaciones, ni los nombres de los involucrados por no violar al
secreto bancario, como reflexion se puede afirmar que toda esta situacion de
mantener la cartera bajo la proteccion del secreto, tenfa la finalidad de

salvaguardar el uso patrimonial del Estado.

De siete millones de créditos, Fobaproa adquirria 440 mil, los mas
cuantiosos y dificlles de recuperar. La decialén del Gobiemno Incluyd también
realizar 13 inversiones y no declarar una sola quiebra. ElI Fobaproa tuvo que
aceptar las pérdidas de nueve instituciones intervenidas, que ascendieron a
69,833.6 millones de pesos y adicionalmente, aportd 11,348.1 millones de pesos,
capltal necesario para que pudieran segulr operando y venderse como “negocio an

marcha”,

Para llevar a cabo este tipo de rescate, se tuvieron que implantar una serie
de decisiones de carécter juridico. La primera y mas importante fue trastocar_ al
sentido originario del seguro del dep6sito®*, para que, en vez de otorgar una linea
de crédito a cada institucion en problemas, se le dieran garantias u obligaciones
avaladas y constitutivas de deuda publica a todo el sistema bancario, cubriendo

los faltantes de activos en todos los casos.

¥El mseguro del deposito era originaiments de cobertura limitada, es decir, qua era un seguro que tendria la finalidad de
prevenir y avitar probismas financieros de un banco en particular. En otras palabras, sl Fondo fus creado sdio para cubric
problaman individusles de cada uno de los bancos, en forma aislada: ademds de que ol seguro solaments cubrirte ko que
log depdaitos en axistencia en e Fondo permitieran solventar,
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Tomada esa decision, vino la siguiente: clasificar las garantias del Goblerno
Federal como “pasivos contingentes”, que eran en realidad deuda publica
contratada por el Gobiermno, sin la investidura de su figura juridica®, para eludir la
previa autorizacion del Congreso de la Union, utilizando el Artlculo 9 de la Ley
General de Deuda Pudblica, que obliga a que el Congreso autorice el
endeudamiento directo, excluyendo al indirecto como los pasivos contingentes
menclonados®’. Cabe seftalar que los mencionados pasivos no son contingentes,
puestos que los pasivos que tienen esa connotacion, segun el propio glosario de la
SHCP, deben estar relacionados a un suceso futuro y revestir incertidumbre. En
este caso, no habla ninguna Incertidumbre, ni suceso futuro qué esperar, puesto
que a camblo de los pagarés se adquirieron derechos de crédltos, sin

condicionamiento alguno.

De igual forma, se considera pertinente apuntar la disposicion Constitucional

que a la letra dice:
Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

VIII. Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar
oempréstitos sobre el cradito de la Nacion, para aprobar esos mismos
empréstitos, y reconocer y mandar pagar la deuda nacional. Ningun
empréstito podra celebrarse slno_ para la ejecucion de obras que
directamente produzcan un incremento a los ingresos publicos, salvo

los que se realicen con propositos de regularizacléon monetaria, las

u Hamdan, Amad Fauzl. Aspectos Juridicos de la deuda publica, Reviste Qudrum. 2da. Epoca, Ano VI, No, 57, México,
saptismbra-octubra de 1897, p. 97.
B Aguliar Zinger, Adolfo. La negociacion del Fobaproa en Székely, Gabriel, op. cit. pp. 88-87.
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operaclones de conversion y los que se contraten durante alguna
emergencia declarada por el Presidente de la Repablica, en los

términos del Articulo 29.

Esta disposicion esta en el eje de la divislén de poderes para evitar que el
Ejecutivo, en un acto de abuso de poder, comprometa el crédito de la Nacién, sin
al consentimiento de los gobernados o de la representacion soclal de éstos como
es el Congreso. La ¢lasificacion de las garantias a pasivos contingentes, equivalio
a un golpe de mano, a una anulacién temporal del Congreso, concentrando el

Ejecutivo todo el poder.

Técnicamente no puede declrse que hubo una violacion del principio
constitucional de la divisién de poderes, ni una violacion de la Constlitucion en lo
referente a la deuda pablica, puesto que los pasivos reconocidos por el Ejecutlvo

no son deuda.

La ventilacion de este problema en la sociedad —hacer publico lo publico-, de
ser cierto el celo de salvaguardar el Estado de Derecho, hubiera evitado,
minimamente, el golpe de mano; hublera propiclado la discusion, rispida sin duda,

pero tal vez se hubiera llegado a consensos menos honerosos que los actuales.

Con este tipo de “ingenieria Constitucional”, se ha construido un sentido
negativo del Estado de Derecho en México. Estado de Derecho no significa
respetar las reglas de convivencla, someterse a un ordenarniento que es igual
para todos, y ante el cual todos somos iguales como titulares de derechos;
someterse y respetar reglas bajo las cuales todos los sujetos se rigen, porque se

tiene la certeza de que las reglas son iguales para todos.
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El Estado de Derecho se ha manejado como una verdadera ingenieria
(“manipulacion”), en la que los resquicios, as lagunas, las contradicciones, la
abrumadora exlstencia de leyes, leyes reglamentarias, reglamentos, disposiciones,

etc., son aprovechados al maximo, hasta para violar el Estado de Derecho.

2,2.5. Obstéculos a /a Rendicidn de Cuentas.

La administracion del Fobaproa recayo, de confo;r-'nidad con la propia Ley,
en un Comité Técnico. Por declsién del Comité Técnico, el 3 de mayo de 1986,
se reformd el contrato constitutivo del Fobaproa, al eliminar el parrafo final de la
clusula tercera que determinaba que “en ningun caso el patrimonio del
fidelcomiso podra inc_rementarse con aportaciones que reallce el Gobiemo

Federal con cargo al Presupuesto de Egresos de la Federacién”.

El uso de recursos publicos dejé sin sentido la no aplicacién al fldeicomiso
de las normas que rigen a las entidades paraestatales. De manera similar a la
operacién juridica, se hizo la presupuestal para evitar los controles de la
representacion politica y, en consecuencia, eludir el cuestionamiento de las
decisiones adoptadas. Se maniobré para impedir que la oposicion tuviera acceso

a los datos y lo obligara a rendir cuentas o a camblar el rumbo del saneamiento.

Para ello, se utillzé el andamiaje normativo en el que se fundamenta y opera

el autoritarismo econdmico mexicano®:

Szekely, Gabriel. op. cit. pp. 48-46.
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+ La presentacion tardla del presupuesto y la Ley de Ingresos
que se hace el 15 de noviembre, de conformidad con el articulo 74,

fraccién IV de la Constitucion.

¢+ La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién, el 31 de diciembre de
1976, que en su Articulo 25 establece la potestad del Ejecutivo de
reasignar partidas cuando existan recursos no devengados

extraordinarios.

¢ La Ley General de Deuda Publica, que regula la deuda

avalable.

¢+ La abrogada Ley de la Contaduria Mayor de Hacienda, que
limitaba la rendicién de cuentas y colocaba a la Camara en una
desventaja temporal decisiva. La Cuenta Publica era revisada afio y

medio después del ejercicio de que se tratara.

¢ La lL.ey de Ingresos, que deja abierta la puerta a la conversion
de los montos no utilizados de deuda externa en deuda interna. Con

ello se autoriza cada afio un déficit potencial mayor al explicito.

Las diferentes puertas para eludir al Congreso se abrieron. "Sin informarse a
los diputados del monto de los pasivos del Fobaproa —en marzo de 1998, el saldo
del fideicomiso superaba los 520 mil millones de pesos. Dieciséls meses después

(ulio de 1999), el IPAB, administraba alrededor de 840 mil millones”.*

*1dem.
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En la Cuenta Puablica se siguid la misma metodologia. Se evitd informar de la
aplicacion de los recursos y su vinculacion con las garantias publicas otorgadas. -
Incluso en la Cuenta Pdblica de 1997, no se reporta el detalle del uso de los
recursos’ destinados discrecionalmente al Fobaproa. Los registros de las
obligaciones y garantias otorgadas por el Gobierno Federal se hiclaron hasta

marzo de 1998.

El asunto del Fobaproa es, por encima de todo, muestra palmaria del
autoritarismo y, a la vez, radiografia de las allanzas del Gobierno y los grandes

Intereses privados.

2.2.6. Finandamiento politico.

En este rubro es donde probablemente se encuentran los motivos por los
cuales se gestaron las medidas tomadas por el Presidente Ermesto Zedilio Ponce
de Leon, de preservar el secreto bancario y convertir [os pasivos en deuda publica.
Estos motivos al parecer, pudieran estar relacionados directamente con el

financiamiento de la eleccién presidencial de 1994,

También, el financiamiento politico a las campafias Presidenclales del PRI y
del PAN en el afio 2000, pudieran estarse erigiéndose como obstaculos a la

Reforma del Estado mexicano.

En el Archivo General de la Nacion se locallzan los expedientes que
corresponden al financiamiento de la campafia electoral del PRI a la presidencla

de la Republica en los comicios federales del 94, Estos expedientes fueron
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integrados por la Junta General Ejecutiva del IFE, en respuesta a la queja e
imputaciones levantadas por el Partido de ta Revolucion Democrética, por
considerar que en el financiamiento del PRI en 1994 existieron irregularidades y
faltas administrativas. A lo cual el PRI insisti® en que se habia apegado a la

normatividad, por lo que el Trife decidié cerrar el caso y declarario cosa juzgada.

Sin embargo, existe un expediente, SC—SAN—002/95, de suma importancia
ya que incluye como anexo 5 una carpeta negra con la lista de quienes dieron
aportaciones economicas para la campafia del Partido Revolucionario
Institucional, documento de 418 fojas, que contlene casi 25 mil nombres, varios de
los cuales se repiten decenas de veces, presumiblemente, por igual nimero de

aportaciones.

En la queja del PRD —reforzada con numerosos anexos— se mencionan

algunas pistas sueltas sobre el financiamiento de la campana prilsta de 1994:

¢ El 23 de febrero de 1993, en la residencia de Antonio Ortiz
Mena, en la colonia Rincén del Bosque, se reunieron con el Presidente
Carlos Sallnas de Gortari, 30 empresarios de los mas acaudalados del
pais, entre ellos Carlos Abedrop Déavila, Gliberto Borja Navarrete,
Dlego Gutlérrez Cortina y Carlos Slim Held. Ante Salinas, cada
magnate se comprometié a darle al PRI un donativo superior a los 75

millones de pesos.

¢ En Niza, Francia, Gerardo de Prevoisin, ex director de

Aeromexico, ratificé su declaracion de 1995 en una corte de Texas, en
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la que reveld que 8 millones de délares de la linea aérea fueron

canalizados a la campafia del PRI en 1994.

¢+ - En averiguaclones de la Procuraduria General de la
Republica, en contra de Carlos Cabal Peniche, se detectd un flujo de
fondos entre Banco Unlén, de la cual era accionista mayoritario, hacia

diferantes fildeicomisos del PRI.

La lista acumula 24,866 nombres que se suceaén sin orden alguno —ni
siquiera alfabéticamente—,; se revuelven los de mllitantes, simpatizantes,
organizaciones, comités de financiamiento e Incluso sociedades anénimas. A lo
largo de mas de 100 fojas, abundan nombraes de personas desconocidas al lado
de las que son facilmente identificables. El primer millonario que aparece en la
lista es Eloy Vallina Lagliera, uno de los 30 empresarios que se comprometié a
financiar el PRI en la cena de la charola. Su nombre figura apenas unas lineas
antes que otro personaje de Chihuahua, Artemio Iglesias, afamado ingeniero
electoral en otra época. Ademas de Vallina, estan otros 10 de los invitados de
Ortiz Mena, e incluso familiares de algunos de ellos. Pero sobresalen personajes
que posteriormente aparecleron en las listas del Fobaproa, el programa de rescate

de la élite empresarial aplicado por el Gobiemo de Ernesto Zedillo Ponce de Ladn.

No ajeno ha estado el financiamiento a las campafias politicas presidenciales
del 2000. La opinion publica ha conocido el caso “Pemexgate”, relativo al
financlamlento de Pemex, a través de su sindicato, a la campafa presidencial del

candidato del PRI, Francisco Labastida Ochoa, o el caso de los Amigo de Fox, con
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Lino Korrodi a la cabeza. Muchos de los que aportaron estan o han estado en las

listas de los privilegios.

Finalmente, en este capitulo se afirmaré que la Reforma del Estado, en la
practica, es inconclusa. De acuerdo a la hipotesis fundamental de este trabajo,
(coémo retomar el camino y lograr el equilibro dindmico que debe tener todo
sistema que quiera sobrevivir?. La respuesta estd en el control y la evaluacién

social.

Se tiene una sociedad cada vez mas activa, particlpante y preparada para

una reforma democratica del Estado.

Asl, en el capltulo siguiente, visto como el subsistema psico-social, se
expondran los aspectos sociales, demogréficos, culturales y politicos que
caracterizan nuestra sociedad actual, y que es Importante puntualizarios, dado que
son la base en el disefio del control y la evaluacién social, como elementos

esenclales para la Reforma del Estado mexicano.
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Capitulo 3. Sociedad y Estado



4.1. Rasgos premodernos del Estado mexicano.

A pesar de las reformas reallzadas al Estado mexicano en el aspecto
concerniente a sus funciones, atribuciones y hasta en su “aspecto” (estético en su
sentido coloquial de obeso/dslgado, etc.), el Estado mexicano conserva rasgos
premodernos. Las reformas realizadas, de las que se ha dado cuenta en el primer
capltulo, conceptualizadas todas como rasgos inequivocos de la modemizacion
del Estado en este contexto de globalizacion, no han sido efectivas; sin embargo,
algunos comportamientos y actitudes ante la sociedad, que se han calificado, no
sin algo de certeza histérica, como rasgos premodemos en el capitulo dos del
Estado in practice, tales como los actos de autoridad/autoritarlsmo; el Estado
patrimonialista y el uso de los recursos del Estado bajo esa concepcién; la toma
de decisiones sin contrapesos y sin consulta y la violacién del Estado de Derecho,

-han cambiado.

La democracia liberal, asociada al Estado moderno, tiene entre los principios
mas importantes que la definen, la division de poderes y la consecuente
participacion de la sociedad (democracia participativa) 0 de su representacidn
(democracia indirecta) en los actos de Gobiemno; o, si se prefiere, limites y
acotamientos al poder absoluto', cuya principal expresion son la arbitrarledad y ios

actos autoritarios del poder.

! La Revolucion Inglasa de 1688 es el antecadenta primigenio. EI Parlamanto y Ia divisidn de poderes se inatituyen pars
poner cotos al poder absoluto del monarca, en una socledad donde |la socledad civil, a través del Pariamento, cobra
relevancla merced a las nuevas actividades econémicas. Un rey habla caldo eligiéndoss a otro, psro ya con restriccionas a
su soherania por parte del Parlamento. “Y esta revolucién no habla producido ninguna de lan culamicades que Hobbes
predijera. Cuando la maquina del Estado cayé por tierra, el hombre no habin regressdo al estado de guema -como temig
aquél-. por el contrario, todo el pais se habla levantado unido en un propdsito comin defendiendo sus demchos
constitucionaies contra los abusos del rey”. Crossman, R.H:S. Blografla del Estado Modema. FCE, México, 1994, pp. 83-
84.

189



El Estado patrimonialista, o la res publica tratada como privada y famiiiar (el

arraigamiento de este sentido comin se socializd en diferentes estructuras y
niveles, como el corporativismo), residuo del poder sefiorial y de la sociedad
cortesana, contra lo que reacclonan sectores emergentes de la sociedad
moderna?, quienes demandan mayor participacion en los asuntos de lo colectivo
como un bien comun, no puede ser sino consecuencia de los horizontes abiertos
por la democracia liberal (aun cuando en el caso de Inglaterra en los albores del
siglo XIX sea una democracia censataria: los que tenian propiedad y capital, es
decir, los que con sus impuestos contribuian al sostenimiento del Estado, tenian
derecho a particlpar en politica o eran ciudadanos con plenos derechos, y el
contrapeso real, derivado del sostenimiento material del Estado, del poder del
rey).

El liberalismo, Intimamente relacionado con la propiedad individual, fue el.
principal instrumento en el siglo XIX para limpiar mucha de la corrupcion existente
y acabar con la mayor parte de los privilagios, representados éatos principalmente
por la Iglesia catélica y lo que ésta significaba dentro de la socledad poiitica de

ase tiempo. Las regl::m3 que se impusieron con la democracia liberal en gran

? A medida que los burgueses contribuian mds al sostenimiento de la fusrza pablica y la administracidn, primero de los
foudos y despuds de la Nacion, se fusron quitando prerrogativas al sefior feudal y al monarca; aste ulimo pasd a
represantar una clase politice -familias “aspecializadas” en gobemar-, paro ya no el papel de Sefor sobre e territorio v ta
administracion del mismo. El Estado modemno cred a su propio cuerpo de adminlstradores, una burooracia ad-hoc
progresivamente profesionailzada scbre ia administracion de los diversos asuntos pUblloos, dejando de (ado a los
cortwsanos: familieres, amigos y favoritos del ray, entre qulenes se repartian los puestos y las funciones publicas y los
nagocios del Estado, marcando la frontera entre [a cosa publica y la cosa privada, que en el patrimoniallamo no existla. La
evolucidn de Ia burooracla “fue la misma de la burguesia, que pasd del derecho a ia economia y de la loglca juridica & a
l4gica de la empresa privada. Aal, impuso <la burocracla> Ia raclonalidad econémica, esanciaimente cuantitativa, en el
despacho de los negocios del Estado”. Paz, Octavio. El ogro filantrépleo. Historia y politica; 1971-1978. Editorial
Joaquin Mortiz, segunda edicion, México, 1979, pp. 82-03.

* EI Gobiemo debe actuar dentro de loa lfmites flados por la Ley; el centro de la autoridad politica correaponde a la
represantacion sodial; lodas les ramas del Goblemo son responaables ante el electorado; un electorado que se beneficiaba
crecientamaents del sufragio universal. Sabine, Ggeorge H. Historia de |a teoria politica. FCE, sexta relmprasion, México,
1975, pp. 485-491.

190



medida delimitaron la frontera entre to publico y lo privado, atacando frontaimente

log usos patrimonialistas y arbitrarios del Estado-

El imperio de la Ley sobre el rey, antecedente de la corriente
constitucionalista y del Estado de Derecho, histéricamente significé el
sometimiento del monarca al ordenamiento legal y el principal coto al poder
arbitrario®, La Constitucién, fuente de consenso, escrita o no (como el caso de
Inglaterra que sigue siendo consuetudinaria), consiste en las reglas que gobiernan
el Gobierno. Equivale al imperio de la Ley, que representa la exclusién tanto del
ejercicio del poder arbitrario como del ejercicio arbitrario del poder legal®, es decir,
la exclusion del uso de facultades extralegales y el abuso en el uso del
ordenamiento legal o, como en los casos del apartado anterior, el uso de
resquiclos legales para dar una apariencia de legalidad a actos que no lo son, y

que traicionan el espiritu de las leyes.

Estos rasgos premodernos del Estado que la modernidad occidental sometié
a critica, dando paso al Estado moderno*, contradicen la supuesta modemizacion
del Estado Mexicano; ponen en entradicho la Reforma misma del Estado, puesto
que el Estado, in practice, como se ha nombrado a la practica real del ejercicio del

poder politico, sigue presentando rasgos predominante y esenclalmente

“ Dosde e siglo IX hasta el siglo XIIl domind el principlo de Ia supremacia de Ia Lay sobre el rey; principio del gue danva el
dabaer del detantador del Poder supremo de gobemar de acusrdo con las layas, deber qua se resums en el juramento de
rito an al momento de subir al trono "servare lages”. Este principio se tomark en los umbrales de ia era modema. El rey
deba eatar someatido a'la Ley en virtud del principlo de lagalidad por que es la Ley que hace del ray ol detentador del Poder
legltimo. Bobbio, Norberto y Bovaro, Michelangelo. Origen y fundamentos del poder politico: Editorlal Grijaibo, México,
1685, p. 1.

® Gllherme Merguior, Jogé. Liberalismo visjo y nuevo. FCE, México, 1803, pp. 190-161.

*La critica y Ia creacidn del Estado modemo no signific, histéricaments, |a sliminacion de los rasgos mencionados, que
han pervivido en diferantea momantos histdricos y regimenes politicos como el nagional sociallsmo, ei soclalismo real y aun
en loa albores del libsralismo en el siglo XIX, en o que fus necesaro un poder central, fusrte y en ocasiones daspotico,
para Instaurar los valores y principlos de |8 democracia liberal. La significacion importante de la critica es la lucha
constants, & lo largo de la historia modema, por ia supremacia de valores democriticos y del Estado de Darecho, que ha
cobrado mayor actualidad en eate contexto de mundlalizacién.
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premodernos. Rasgos que se contraponen a una sociedad que esta
transforméandose y que reclama otra forma de ejercicio del poder politico, es decir, -
del poder legitimo, y la construccién de otro tipo de Estado, conditio sine qua non

para consolidar los cambios en la misma sociedad.

Los actos de autoridad para mantener la estabilidad poiltica, conservar el
orden, salvaguardar la seguridad nacional, mantener el funcionamiento de la
sociedad, lograr el crecimiento econémico, etc., sin participacion y
corresponsabilidad de la sociedad, se convierte en actos autoritarios, es decir, en
imposicionas a la socledad; no importa el tipo de razén o la justificacion: es una
razén de Estado, esto es, es un acto en la soledad del poder. Actos de este tipo
se explicaron —no se justificaron- bajo premisas de que la socledad era inmadura.
La sociedad reclama una nueva relacién con el Estado, basada en principios y
valores democraticos; una reforma que toque aspectos realmente esenclales, los
ético politicos. Este aspecto es fundamental para la hipotesis planteada en el
presente trabajo. Asl, en la hipotesis $e comprenden los aspectos que a
continuacibn se analizarAn, a saber; la apertura, la transparencia, la

responsabilidad y la rendicion de cuentas, entre otros aspectos.

4.2. Apertura.

La transparencia es un principio basico y un punto no cubierto plenamente
en la agenda politica de México, a pesar de la nueva Ley de Transparencia y
Acceso a la Informacion Gubernamental, de su organismo operador y de las

unidades de enlace en las dependencias y entidades. Fendmenos como el
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llamado “error de diciembre” *, la transferencia de la cartera maia de los bancos a
la sociedad; la privatizacién de empresas publicas en condiciones no claras para

la socledad, no pueden volver a repetirse.

La ausencia de apertura y de transparencia, es sin duda un rasgo del po&ér.
absoluto. Las decisiones de politica, en cualquier &mbito, pero principaimente las
relacionadas con la existencla material de los hombres, es una cuestlén
primigenia que no puede ser tomada en la soledad del poder; salvo que el poder
sea absoluto y arbitrario. Las decislones que afectan la libertad y el derecho a la
vida reclaman la participacion y el consenso de las Instituciones de la sociedad, es
decir, de los contrapesos necesarios. Sin esta participacion, las decisiones no son

sino expresiones arbitrarias del poder.

No puede hablarse de Reforma del Estado sin la existencia de contrapesos
democraticos y sin participacion de la sociedad en la toma de dacisiones, o sea,
corresponsabilidad de la misma en los actos de Gobierno que afectan a la entera
socledad. Son dos cuestiones basicas que implican transparencia en el manajo de
la cosa publica y apertura del Estado hacia la sociedad para plantear los

problemas graves que afectan a la Nacién para tomar decisiones consensadas.

La apertura es conciencia del otro. Pero ademas, y de mayor importancia: es
conciencia del otro corno igual, lo que excluye se le considere como objeto de
dominio, simple medio o instrumento. La igualdad no significa eliminar- las

diferencias; signlifica reconocer las diferencias y el derecho a lo diverso, a lo que

* Término popularizado por el ex-Presidente Carlos Salinas de Gortari, responaablizando al Goblerno de Ermnesto Zadilio*
Ponce de Ledn de la crisis de 1994-95; |a "primena crisis del mundo globallzado™, segun sa dijo, siendo recasano o rescats
por parta del Goblerno de los Estados Unidos, otorgando un préstamo de 20 mil millones de doiares contra in garantia de
los ingresos petroleros.
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no es igual a nosotros, es decir, la posibilidad de que lo diverso se mantenga

como tal: no anulario, no eliminario, no dominario.

El aspecto fundamental es el reconocimiento del derecho del otro a ser
diferente y, por tanto, la admision de lo diferente, y por tanio, la admision del
disenso. El disenso reclama lo diferente, (jpero céomo puede manifestarse lo
_dlferente sin una apertura, sin una consideracion del otro?. La cerrazén
simplemente niega la exlafencia de ofros, porque se c¢rea que lo diferente es
inferior; y lo Inferlor simplements no tiene nada que aportar: s, simplemente,
sujeto de dominio, mero instrumento. La consideracion del otro que significa ia
apertura, por el contrario, implica el reconocimiento de otras posibilidades; de
otras manifestacionas, de otras vias, necesariamente representadas por otros

sujetos.

El mero reconocimiento de la diferencia, sin embargo, es una tolerancia
pasiva; y no es, en realidad, un reconocimlento del otro. De lo que se trata es de
un mutuo reconocimiento: saber que una decisidn es acertada o Incorrecta,
explorar otras perspectivas, complementar la posicion inicial, modificarla
radicalmente o afirmarla, etc. Esto no es posible sin el reconocimiento mutuo
como sujetos iguales, ciertamente diferentes, pero iguales en su personalidad
politica y en su libre autodeterminacion. El mutuo reconocimiento es la conciencia
de lo diferente, la aceptacion del disenso como una expresion legitima de sujetos
iguales. Esta condicidén de legitimidad es la posibilidad de superar el disenso (no
eliminario, no suprimirlo, no dominarlo): lograr que se traduzca en un acuerdo o

consenso sobre decisiones que afectan por igual a ambos. La apertura, en
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consacuencia, iguala a los sujetos como tal, pero hace falta el mutuo
reconocimiento como potestades y cormno expresion legitima de lo diferente, del

disenso; expresion de otras posibilidades igualmente validas.

El disenso no es solamente reconocimiento del otro como diferente: no es
s6lo el reconocimiento del derecho del otro a ser diferente, lo cual seria un
reconocimiento pasivo: la negacién de una relacién real, necesarla, como partes
integrantes de un cuerpo politico, cuyo destino es comun, y por lo tanto, se es
corresponsable en la propia construccion del destino comuan. El disenso, sin negar
su existencia como otra opcién posible, como otra posible forma de

autodeterminacién humana, se resuelve en el consenso®.

No considerar otras expresiones significa, por lo menos, la violacion flagrante
de las libertades sociales de la comunidad politica. Las decisiones politicas
esenclales que no son consultadas y que no se ponen a discusién, atentan contra
la libertad, en la medida que no dejan abierta otra opcién. Y la otra opcién
simplemente no existe cuando se anula al otro sujeto, es decir, al portador de otra
perspectiva, de otra posible alternativa, de otra determinacién. La libertad de
eleccion, y por tanto de decision, se violenta cuando se impone una via unica.
Slempre que existen limitaciones, o que no se abren otras posibilidades, otras
opciones; que se impone una solucion sin siquiera consultar, se estd ante la

anulacion de la libertad social. La presencla de una alternativa, por lo menos una,

® Heller plantaa dos conceplos aplicados & ia justicla Gue puaden retomarse para ol cONseNso y ol dissnno. Le idea de
Justicia estatica y dingdmica, dice Hellar, se relaciona con el ideal dei Estado de Derecho (nommas establecidan). Lo estitico
Implica el consenso y la acaptacion; o dindmico la problematizacion de la norma como justa © injuata y 3 deberia camblar
para convariira en estitica. Heller, Agnes y Faran, Fehér. Politicas de la posmodemidad. Enanyos de criica cultuml.
Edicionea Peninsula, segunda edicion, Espafia, 1994, pp. 203-204.
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que sea necesarlamente  diferente (no forzosamente contrapuesta o
contradictoria), dejando espacio para la eleccion, es decir, abriendo espacio al

consenso entre sujetos iguales, es un elemento definitorio de una acclén libre’

Esa condicién de libertad entre sujetos iguales genera, antes que todo,
raspeto y didlogo como instrumentos bésicos para la expresién y reconocimiento
de disensos y consensos. El didlogo como vehiculo del reconocimiento de los
disensos para arribar a consensos es un valor cardinal asociado a la apertura.
Significa que la Imposicién y las razones de Estado, los actos de fuerza y los
golpes de mano, se sliminan de la escena politica. Se privilegia, en consecuencia,
la via del didlogo, la argumentacién racional o la persuasion, y se rechaza la
imposicidn y la coerclon con la fuerza, propias de la intolerancia. Los actos de
fuerza son decisiones en la soledad del poder. Un poder autorreferente, sin mas
medida que él mismo. Lo cual supone la exclusion (inherente a la intolerancia)*. Y
supone, también, la erosion de ia legitimidad del poder. La existencia de
alternatlvas es una condicion para que la capacidad de decision del Estado sea
legitima. Sin esta condicion, el mando de la sociedad, la autoridad, pierde

legitimidad.

El reconocimiento del otro como igual que supone la apertura, implica otros

dos valores consustanciales a la democracia, la inclusion y la corresponsabllidad

7 La divislén de poderss como salvaguarda de |a libertad, parte del mismo princlipio que la accion libre: la existencia de lo
diferente, Io que implica I existencia, por lo manaos, de dos. La principal Idea de Locke sobre 13 division de poderes es la
salvaguarda de la libertad, dice Friederich, que posteriorments fus canonizada por Blackatone en sus Commantaries on the
Laws of England, 1T85: “En todos o8 gobiemnos tirknicos. |a suprema magistratura, o sea el derecho de hacer y aplioar las
Jayas asth atribuldo al mlamo y unico hombre, o al mismo y Unico grupo de hombres, y dondequiera que escs dos poderas
aatén unldos, no pusde haber libertad poblica.” Citado por Friederich, Kar. La separacién de poderes. Revisia del
Senado de la Republica; No. 13, México, octubre-diciembre de 1998, p. 1.

* La exclusién y la Intolerancia de loa otros e8 marginacion. Pero tambidn pueds convertime en persacucion, violencia y
terroriamo. Las acciones de [os regimenes militares, y de los civiles que han tenido este comportamiento, se fustificaron
sismpre como medidas “sanitarias”, de “llmpleza”, de “axtirpacidn”, etc., precisaments, de lo diferents.
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en las acciones y actos de Goblerno. La intolerancia es sometimlento del otro,
y es, en consecuencia, la anulacion de la libertad del otro. La Inclusién tiene por
espacio comdn el reconocimiento de dos libertades que, lejos de excluirse, se dan
la mano®, Se trata del espacio que se abre con el mutuo reconocimiento como
sujetos libres y autonomos, relacion por tanto que los iguala, justamente por el
reconocimiento de su libertad y autonomfa. Libertad y autonomia que se afirman
en la corresponsabllidad de las declsiones, una vez que los disensos han sido
superados con el didlogo y el razonamiento, construyendo consensos. El
consenso en este sentido, es corresponsablildad de las decisiones; es legitimidad

de la autoridad.

La corresponsabilidad no se refiere a la superposicién paralizante en las
funclones ni en los ambitos de accidén (el poder legitimo se define como el
monopolio de la fuerza®, pero también como la capacidad de mando, y por tanto,
de declsién’o). Se trata de una corresponsabilidad en cuanto consenso en las
aciones y declisiones que afectan a la entera sociedad, sobre todo, las que afectan
a generaciones futuras y las que influyen en la vida misma, las que afectan la
libertad y las condiciones materiales de existencia. Esto es imposible cuando no
8e ve ni se escucha al otro, es decir, cuando no se le reconoce como igual; méas
aun, se le reconoce como no igual, carente de capacldad; con lo cual se anula su .

personalidad politica, su libertad y sus derechos politicos.

® Sanchez Vézguez, Adolfo. Entre Ia realidad y la utopin. Ensayos sobrs politica, morad y soclailamo.  UNAM-FCE,
Mmdco 1899, p. 117,

Bobblo Norberto; op. eit.; p. 21

Fﬂodarich Kan; op. ch.; p. 13,
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La apertura supone, en suma, una socializacion de los asuntos piblicos de
interés general que afectan a todos; supone el reconocimiento de suletos iguales
con capacidad de dellberacion; supone condiclones positivas para fomentar y
propiciar la discusién de ideas, de posiciones. Condlciones para formular y
reformular soluciones; condiciones para explorar 'h-uevas situaclones. Pero

presupone, sobre todo, la posibilidad, de hecho, de construir consensos.

La inclusidn del otro en una relacién de corresponsabilidad, no de
subordinacion, significa ganar terreno a la pasividad, al conformismo y la
indiferencla sociales, que eroslonan, por otra via, la legitimidad del Estado. El
disenso, lo diferente, la contradicclén, el reconocimiento de lo otro y la
participacion en consecuencia, es expresion de vitalidad. EI consenso pasivo,
presente en el abstencionismo, es hartazgo, inercia. Podria definirse la apertura
como un proceso en el que se extienden las libertades y responsabilidades civiles
junto con la disposicién de canales de participacion politica como efecto de la

corresponsabilidad en las decisiones.

4.3. Transparencia.

Un valor de la democracia, ademas de la apertura, es la transparencia en los

actos de Gobiemo. Nada debe relegarse al ambito del misterio, de lo “oscurito”, de
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las negociaciones a espaldas de la sociedad*, a riesgo de violentar derechos
basicos como es la participacién politica, el derecho a la informacién y la
exigencia de responsabilidad de los gobernantes. El principio basico es el poder
publico en publico': Todas las decisiones vitales para el cuerpo social deben"s‘er

conocidas por la sociedad.

El Estado es una representacién de la sociedad. No s un cuerpo politico
aparte o autonomo de la misma. Bajo esta premisa, que ha sido un
comportamiento real, histérico, se ha fundamentado el comportamiento seﬁdrial y
el manejo no transparente de la cosa publica. Es importante recuperar con toda su
fuerza, la concepcién del Estado como representaclén y como parte de la
socledad politica, porque, como tal, es una entidad con responsabllidad ante la
misma, es una entidad con obligacién de manejar transparentemente los asuntos
publicos ante el resto de la sociedad. La autonomia, relativa o absoluta, en la
practica, es decir, historicamente, ha significado un comportamiento ajeno a la
socledad, erigiéndose el grupo gobemnante como un grupo més del cuerpo soclal,
y por tanto, en conflicto con el resto de los grupos dentro de la sociedad, cuando

debiera, en realidad, mediar el conflicto (sentido original de la autonomia).

* Es Importante apuntar que hay comlentes sociales en México que nO estarian muy convencidas con una poliica de
trangparencia. La sltuacion susclitada en la vispera del sagundo debate presidencial de Ias elecciones del 2000 (ef dlx 23
de mayo), cuando ante las cAmaras telavisivas, que transmitian en vivo, loa candidatos se ponlan de acuerdo para Mar ¢l
dia del debate (los reprasentantes de ios tres hablan cancelado ei debate fijado en la fecha mencionacda), mostrando
rasgoa essnclales de la personalidad de cada uno, hubo aectores que callficaron de bochomosa y chusca la situaciin;
hablaban de ia necesidad de fljar reglas y esteblecer ‘negociaciones seriss”, para que no se volvieran a repatic esas
reuniones “cegehacheras™ (las discusiones entre el Consejo General de Hueign y las autoridadey unhversiarias,
transmitidas an vivo por radlo UNAM semanas antes), Otros sactoras, por sl contrano, aplaudieron esa manifestadon de
transparencia: se tuvo oportunidad de pressnciar una negociacion, en la que Intervenisn otros factores de poder como los
Wodlos de comunicacion y el manejo personal de los candidatos.
Bobblo, N.; op. cit. p. 18,
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La autonomia, como independencia y separacion de la sociedad, es
representaclon del interes particular del grupo en el poder, que se ha traducido en
manejo no transparente de los asuntos puablicos: ha habido ocultamiento de
Informacion, de motivaciones, de datos, de hechos para la toma de decisiones
publicas. Ocultamiento que puede presuponer corrupcion, componendas,
malversacion de fondos piblicos y utilizacién personal de los rmismos,

Una de las consecuencias del manejo no transparente es el manejo de la
realidad de una manera falsa (“todo esta bien”, “el pais avanza”, “ingresamos al

primer mundo”), creando realidades virtuales, que no hacen sino reforzar la

“autonomia” y los actos arbitrarios del poder.

La transparencia en los actos de Gobiemo es informacion a la sociedad.
Acciones “clandestinas”, en la soledad del poder, violan un derecho bésico,
instituide 0 no, como es el derecho a la informacidn. Y con éste, se viola el
derecho a la igualdad, es decir, el derecho a la igualdad de condiciones, cuyo
objetivo es, precisamente, acortar la desigualdad real. En este caso, entre los que
tienen el monopolio de la informacion por su propia actividad y los que dependen
del suministro de la misma. A la sociedad se le deja en situacidén de desigualdad
en la medida que carece de los medios para juzgar positiva o negativamente; que
se le niegan las herramientas para califlcar sl algo esté bien o mal, o considerar si
hay avance o retroceso. Se carece de informacién para formarse un juicio sobre

las acciones de Goblerno y sobre las decisiones que ha tomado el mismo (véase

llustracion No. 3).
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Ilustracion No. 3. Tipo de Informacidn Piblica

Efectosque genarwm

corrupeidn “traspardricia «limite de accion
sinjusticie -randiclon de -inaflclencia
*abuso de cuentas pardlisls
eutoridad aficlencia administrativa
simpuniced +control de la

autoridad

Cuando no hay transparencia en las decisiones; cuando no media
explicacion, en realidad, se anula a la sociedad como sujeto. No se le reconoce
como igual y por tanto como parte de la sociedad politica. Por eso el mero
reconocimiento del otro como diferente es un reconocimiento pasivo. Y de lo que
se trata es del mutuo reconocimiento, de establecer una relacion de
corresponsabilidad en las declsiones vitales para ambos como partes de la
sociedad politica. La apertura sin transparencla no supera la unidimensionalidad

del poder,

La desigualdad de condiciones deja, literalmente, a la sociedad, en estado
de indefension; aqui no se hace referencia al recurso que tiene la sociedad para
defenderse de los actos del Estado contra los particulares, como es el Juicio de
Amparo®, sino a la indefensién que significa el carecer de los medios para

establecer el didlogo y la contraposicién de Ideas; no disponer de las herramientas

" Que por lo demds debaria revisarse, ya que aa ha convertido en un arma eficaz de la Impunidad, ante e deseoytiiboio
entre |a exactitud, casi matematica dicen ios abogados, reprasentada en el cidigo, v la configuracion de las conductn
punibles sefialadas en los expedientes. La impunidad se alofa entre el perfaccionamiento del delito, o sea, la demostracin
exacta de la conducta vis & vis la tipificacion del delito en el codigo. Si la primera no ancuadra en fa sagunda, no hay delio
(el principio juridico es: no hay delito ni castigo sin Lay).
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para juzgar las decisiones que van a tomarse o las que se tomaron. O sea:
caracer de los medios que Igualarian a dos sujetos que por su propia naturaleza -
son deslguales. De aqui la indefension. Las decislones que son tomadas sin el
concurso del otro, dejandolo en estado de indefensién, es equiparable a un golpe

de mano.

Una politica de transparencia, de informacién a la sociedad sobre los
problemas y las decislones, las opclones y sus costos, las alternativas y sus
ventajas, proplclando los medios para la participacion politica, es decir, un
ajercicio del poder publico en publico, afirma el derecho a la igualdad, el derecho a
tener iguales oportunidades para tomar una libre eleccion o incldir positivamente
en la seleccion de opciones, que una politica de transparencia garantiza. Y se

garantiza, al mismo tiempo, otro derecho: el derecho a la participacion politica.

La participacién politica no es solamente libertad de asociacion en los
partidos, organizaciones, sindicatos, etc., votar en las elecciones, tener derechos
electorales, libertad de conciencia, etc., vinculados a la formacién del Estado
democratico-representativo, sino tambien implica una libertad positiva: participar
en la determinacién de la direccién politica del Estado'. La libertad politica es el
derecho a participar en todos los asuntos de la comunidad, de la polis o el Estado,
a cualquier nivel. Si esto rige para cualquier nivel, es decir, para la cotldianeidad
de la vida, cuanto mas en las declsiones vitales, que necesariamente tlenen

determinaciones sobre el futuro: éstas no pueden no ser colectivas.

12 Bobblo, Norberto y Matterucai, incola. Dicclonario de politica. Tome |, Editonial Siglo XX, Méxlleo, 1881, pp. 515-818.
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Siempre que haya necesidad de una decision vital, la sociedad debe
participar en ella. La transparencia determina si la decisién en cuestion tiene o no
el estatus de decislon colectiva. La transparencia es el sustento de la libertad
politica en su sentido de decision colectiva sobre los asuntos de la polis, esto’es,
lps asuntos generales que afectan a todos por igual y, particularmente, de Ia
direccién polltica de la Nacion. Y es por tanto, la garantia de la libertad™. Sin
transparencia, por el contrario, se excluye a la socledad de participar en
decisiones que afectan a las personas en lo Individual, a sus famillas y al cUerpo

social entero.

4.4, Rasponsabilldad,

Sin transparencia y sin apertura no puede haber critica. Y sin critica, no hay
referente: solo poder absoluto. Sin critica no puede haber disenso. Y sin éstos,
que son una fuente de informacion para el que hace, es imposible saber cuales
son los resultados reales y efectivos, aln de los que son negativos, de las
politicas. En la medida que la transparencia irﬁplica la critica, y una critica
informada, responsable, sentida, en esa misma magnitud se pone bajo lupa los
actos del Gobierno y se le exige mas; hacléndose méas responsable el Estado ante

la socledad, pero también, fortaleciéndose la sociedad frente al Estado.

Siempre que la sociedad es informada (la oportunidad y veracidad son dos

aspectos esenciales de la transparencia) de los asuntos publicos de interés

" La libertad positiva as una libertad para, relacionada con el anhslo de autonomia, con e desso de autogobemarse. Esta
libartad e» aspiracion al autodominio y se interesa por la apropiacion del control. Gilherme, Merqulor. Liberalsmo viejo y
nuevo, FCE, México, 1893. p, 23
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general; que es informada de los actos de Gobierno y de las declsiones de
poiltica, garantizando su participaclén y libertad politicas, se produce confianza y
legitimidad; pero también se incrementan las exigencias de responsabilidad: una
sociedad poseedora de informacion completa y conflable, que sabe qué ocurre,
cuales son los planes y los programas, los fines, l0s logros y los abstaculos, los
pendientes y los déficits, demanda resuitados concretos y la identificacion de los
encargados de conseguiros. La exigencia soclal hace-que el mismo Estado se
haga ‘transparente”, provoca que se personalice, contrariamente a las

organizaciones burocraticas -publicas o privadas- impersonales.

La responsabilidad de los actos de Gobierno en cualquier ambito de la vida,
afectando en consecuencia la vida social y cultural, la econdmica y politica;
afectando grupos soclales en particular o individuos, o la sociedad en conjunto;
para bien o para mal, positiva o negativamente, no siempre en la inmediatez, sino
también comprometiendo a proximas generaciones que seran beneficiadas o
afactadas en el futuro mediato, por las decisiones politicas que se tomen en el
presente, requiere, necesariamente, de la identificacién de los responsables de

tales decisiones. Esta es condicién de la rendicién de cuentas.

La apertura y la transparencia son una forma efectiva de control publico -
social-, de todas las actividades de todos los niveles, sin excepclén, del Estado. Y
es una poderosa palanca para correglr l[as equivocaciones, desviaciones, errores,
corrupcién, etc. de la alta o baja burocracia. Sin transparencia y sin apertura, es
decir, sin la critica y el disenso, sin la inclusion del otro (legislativo, judiclal,

sociedad politica), es Imposible saber si la realidad es ‘real” o discursiva. La
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inclusién del otro otorga el necesarlo reconocimiento y la verdadera medida de lo
que se hace. ¢ De qué otra manera puede saberse si algo se hizo bien o mal, st no

es con el reconocimiento que otorga el otro?.

La identidad entre el discurso y la realidad, entre las intenciones y los
resultados, entre los objetivos y las metas, entre los fines y la realizacién real,
entre el proyecto y la obra, no slempre es positiva, es decir, no siempre hay la
correspondencla entre lo pensado y el resultado final; no siempre coinciden los
beneficios esperados y los beneficlos conseguidos. ;Cémo conocer esta bracha?
Mientras no se Incorpore a la sociedad con una politica de transparencia y
apertura, la intenclon corre el riesgo de quedarse en este nivel. Mas adn, se comre
el riesgo de que el disefio de politicas ni siqulera corresponda a las necesidades,
en tanto el otro no existe como sujeto; es mero objeto de politicas. La eficacia de
la accion publica, o sea, su responsabilidad frente a la sociedad en tanto mandato,
en gran medida esta determinada por la consideracion de la socledad como objeto

0 como sujeto.

4.5. Rendiclon de cuentas.

La rendicion de cuentas es un mecanismo que obliga al Estado a responder
de sus acciones, realizadas o no, asi como los resultados conseguidos. Como tal,
es un instrumento politico fundado en el principlo de la divisién de poderes.
Principlo que responde a una premisa histérica y teérica: contener el apetito de
poder, y la consecuente anulacién de la sociedad. La tendencia al poder absoluto

hizo que un rey fuera derrocado con la Revoluclén Inglesa de 1688, surgiendo el
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primer Parlamento, que puso limites al poder. El Parlamento y la division de
poderes se Instituyen para poner cotos al poder del monarca, cobrando relevancia -

fa socledad civil, a través de su representaciéon parlamentaria.

La concepcién del hombre en Maquiavelo y en Hobbes (el hombre es malo
por naturaleza y el hombre es al lobo del hombre, respectlvamente) junto con la
imagen del universo (como una gran maquinaria y como un gran mecanismo de
relojeria), contribuyen a formular la teorfa de la division de poderes. El Estado
como un todo, como unidad, se entendera como el resultado de un equilibrio
dindmico entre partes, miembros, Organos, etc., que logran contrapesarse;
fundandose el equilibrio en estos contrapesos. El objetivo primigenio es contener
el poder del monarca —un poder arbitrario- a través del juego de frenos y
contrapesos, representado por otro érgano de poder. La premisa es clave: el
poder se divide para mantener limitado el poder. Un poder concentrado en una
persona u 4rgano, tiende al poder absoluto, no importa que sea el Poder Ejecutivo
0 el Legislatlvo; que sea una o varias paersonas: cualquier entidad que concentre el
poder, puede convertirse en poder absoluto™. Y el poder absoluto, como se ha

visto, es arbitrario, y amenaza a la socledad.

™ Cuando el monarca concentraba la funclén legisiativa v ejecutiva, el padamaento era al freno y la encamacion de la
libertad. Sin embargo, tetricamente, pusde ocurrir lo Inverso: que el leglslativo atente contra la libertad y el ejecutivo sea ia
salvaguarda. La mera division de poderes, por tanto, no es garantla: ol leglislativo pusde expadir leyes que limiten las
libartadas individuales y ser ejecutadas por o) ejecutivo, de acusrdo al principlo de legalidad. Friederich, Karl, op. ¢it.; p. 15.
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Este apetito™ por el poder tiene que contrapesarse, limitarse y controlarse,
con otro poder igualmente importante en investidura y capacidad, sin lo cual no
podria, realistamente, limitar el apetito de poder. En esta condicion de igualdad se
fundan los limites al otro, el control y el contrapeso; y es lo que permite el
equilibrlo: dos poderes iguales nulifican mutuamente el apetito por el Poder.
Ciertamente, el sentido historico es el freno del poder absoluto representado por
el monarca, de acuerdo a la tendencia histérica del ejercicio del Poder por parte
de él. Tedricamente sin embargo, el otro Poder —el Parlamento- también puede
tener excesos, siendo necesarlo, en este caso, que el otro Poder lo contrapesa, y
lo anule en caso necesarlo (el derecho de veto en el sistema presidencial
responde a esta hipotesis). La divisidn de poderes, en su origen, es limite al poder
del monarca, en tanto parte directiva, de "naturaleza tiranica”, que llegaria a ser
arbitrario y despético si las otras partes no estuvieran separadas de ella. Esto es,

si la funcion legislativa, judicial y ejecutiva estuviesen concentradas.

El Poder, como dicen los juristas, es unitario (una de las caracteristicas que
define al Estado es el poder unitarlo, sin el cual no habria soberania). Esa unidad
se distribuye en las funciones mencionadas y se reparten entre diferentes organos

que conforman el Poder unitario. Concentrar la capacidad de hacer leyes y

1* Maquiaveio y Hobbes amibaron a la concepcién del hombre menclonada anteriomants del satudio de ia historia ~los
escritos de Tllo Livio en el caso del primaro-. Esta concepcion, sin duda relacionada con el apsetito de poder y de dominlo,
de alguna manera sigue vigente. "Las democracias liberales y las economias de mercado funcionan pomue, a diferancla
del socialiamo, del feminismo radical y de otros esquenas utoplcos, no ntenta cambliar la enencla humana. Mas bien,
dcapian la naturaieza bloldglca como algo dado y buscan controlario a ravés de Instituciones, layas y normas. “No sismpre
funciona. pero es mejor que vivir como animales®, dige Fukuyama, refiriéndose al aspacto violento de la naturaleza
humana, pariculammenits ia del macho. Fukuyama, Francis. Las mujeres y la avolucion de Ia politica mundial. Revista
Latras Libres No. 16, afio 11, México, abrif de 2000, p. 16. Galbralth haoe un sefialamiento similar, raferido & las emprasas:
“El comerglo, junto con los Intarcambios culturales y loa viajes, limitan ess finago <posibie confilcio entre fa globalizacién y
log estados Nacidn>. Una empresa Intemacional con actividades en varios palsss no querrk suacitar conflictos antre
goblernoa, como ha ocurrido en e pasado, sobre 10do antes de la primera guema mundial cuando I Industria pesada era
un allado militar del gobiemo y un campeon del nacionalismo”. Galbralth, John Kenneth. Finanzas & desarolo. FMI,
diclembre de 1899, p. 2.
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ejecutarias es concentrar la funcién, y por tanto, concentrar el poder. De aqul el
Poder Legislativo,.o sea, la capacidad, en otro 6rgano, de formular leyes, distinto
al que debe ejecutarlas (la Administracién Pablica en sus diferentes ramas de
Goblerno) y hacer valer los ordenamientos (en el Sistema Presidencial, el
Ejecutivo tiene facultad de formular leyes, pero es el Legislativo quien las

aprueba).

La division de poderes en tanto distribucidn de funclones en entidades
distintas, significa funciones diferentes entre las entidades en las que se
concentra el poder unitario, ubicdndose la rendicién de cuentas en estas
funclones diferentes. Uno ejecuta, pero el otro controla; uno tiene la capacidad de
formular leyes y reglamentos ;Slstema Presidencial-, pero el otro tiene la

capacidad de revisarios y aprobarlos o hasta rechazaros.

¢ Pero qué se controla? Primero, la sujecion al ordenamiento legal, del cual
emana la legalldad y la legitimidad del poder, que se condensa en el rito de
juramento de cumplir y hacer curnplir la Constitucién. Segundo, el mandato de la
socledad, expresado en las consultas en tiempos de elecciones y/o una
determinada oferta polltica. Las elecciones son, finalmente, una seleccién de un
determinado programa politico, es declr, seleccién de una aspiracion, de una
direccion determinada, de un deber ser, con todo lo que implica: disefio de
politicas, definicion de objetivos, de medios, metas de corto y mediano y largo
plazos, elaboracion de programas, etc. En suma, el compromiso hecho por et
Ejecutivo a la sociedad, pero hecho concreto ya en programas y acciones

especificas. Estos son el mandato principal que otorga la sociedad a la autoridad
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legitima, y que el Parlamento, en cuanto representacién de la sociedad y tutor de
sus derechos, controla (sl Ejecutivo es ciertamente también representants de la

sociedad, siempre que sea electo por ella).

La rendicidn de cuentas, o sea, el control del Parlamento sobre el Ejecutivo,
se circunscribe a estos dos niveles: el compromiso de cumplir con la
responsabllidad asumida de respeto al ordenamiento legal, y cumplimiento de los
compromisos politicos asumidos, hechos concretos en los programas de Gobiermno

y las politicas.

Al control se le ha dado un sentido negativo™. Se le ha visto como
paralizante de la accién ejecutlva, especificamente cuando se trata de someter a
critica, de revisar, de consensar, decislones que debe tomar el Ejecutivo, El debe,
en este contexto, se refiere a la funcién, no a un atributo del Ejecutivo (el "alma

racional y directiva”, no se olvide, es de naturaleza tiranica).

El debe como atributo no requiere de ningtn control ni de revision porque es
algo Inherente, que forma parte de la cosa, y sin la cual no seria ella misma. Al
poder sin mas referencia que él misrmo le pertenece el atributo del debe, como en
los sistemas en que al Ejecutivo se le otorgan poderes casi ilimitados, legales o
metaconstitucionales. Pero en condiciones diferentes, de acotamiento, de
responsabilldad en las decisiones, de divislén de poderes, el debe se refiere a la

funcién ejecutiva de realizar.

* Criginalmente el control es |a salvaguarda de (a (Ibertad (cuando la funclon ejecutiva y legisiativa eataban concentradas).
Seputveda 1., Rlcardo J. El equilibro de poderas bajo el tamiz de la justicla politca. Revista del Senado No, 18, Vol. 5,
México, jutio-septiembre de 1998, p. 6, Ei santido negativo actual es ¢l demasiado control ante esquemaa de administracion
flexibles: e control ae suatituye por una supuesta mayor responeabllided. A mayores controles se reduce ia responsabliidad
y la eflaacia de ia administracion publica. Véase OCDE: la transformacion de la gastion pablica, Madrid, 1907, pp. 187 v
204.
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El control, equiparado a obstaculo de la accion ejecutiva’’, se asocia al

primer caso, y a una concepcion de la democracia en la que el exceso de la
misma entorpece la toma de decisiones y de acclones®. El control, equiparado a
responsabilidad de la accion ejecutiva, se asocla al segundo y a una concepcion
de la democracia como comresponsabilidad. Al igual que la unidad del poder no
significa concentracion de funciones, la unidad de mando y de ejecucién en un

érgano, no significa decision unidimensional o monocentrica.

La democracia, de la que la division de poderes es un componente esencial,
se caracteriza, lo cual no es sino consecuencia de la divisidbn de poderes, por ser
un poder policentrico, o sea, la existencia de varios centros de poder'®, en
contraposicion al poder monocéntrico y unidimensional. La rendicién de cuentas
se funda tamblén en esa caracteristica actual de la democracia. En este sentido,
es un poder compartido (se excluye da este aspecto el monopolio de la fuerza) o,
si se prefiera, un poder limitado, acotado, por la misma sociedad, politicamente

organizada, en centros de poder.

Asl como el Estado se expandid llenando los poros de la sociedad (el

extremo es la eatatizacion, no solo de la economia, sino también otros campos), la

7 Pradoming, tamblén an la ldea del control como cbstéculo, una concepclon de la realidad como sltuacidn excapclonal o
estado de amergencia, en la que la concentraclon de mando y de declalén es nacesara. En el mundo maniqueista de
busnos y malos, de conservacion de las zonas de Influencia de cunlquler contaminacién, comunista o capitalista, las
sltuaciones da “excapclonalidad” en México y América Latina, habian sido 1a regla. Es decir: el Ejecutivo toma decislonaa
aln la contraparte, sin acotaclones. Tambldn, como 3 ha establecido arriba, el falso dilema entre dasarrollo —cracimianto
acondmico- 0 democracla, han sustentado Jas situaciones de excapcionalidad, es decir, el predominio del Ejecutivo y ia
consecuente subordinacion del Legisiativo. Véase Eapincsa Tolede, R.; En Superpresidancialismo y régimen presidencial
an México, en Merino Mauricio coord.. La Clencia Folllich en México. CONACULTA-FCE, México, 1989, pp. 53-80.
Tomassinl, Luclano. Estado, gobamabiiidad y desarrolio BID, E.U.A., 1803; p. 3.
* La hiptesis del cbsthculo y de ia nullficacidn —ingobsmabilidad- es posible. Tiena vigencia, sin duds, el “justo medio"
Introducido a comianzo del sigio XIX por Benjamin Conatant: un centro politico a medlo camino entre al antiguo absolutismo
Y, |a nuava democracla en las condicionas dal jacobinismo.

Massnar, Dirk. Del Estado céntrico a la sociedad de redes, Nuevas exigencias s |a coordinacion social, an Lechner,
Norbert. et. al (coord.). Reforma del Estado y Coordinacion Soctal  Ed. Plaza y Valdés-UNAM, México, 1999, pp. 78-81.
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socledad ha ganado terreno al Estado en funciones que se hablan ido
concentrando en el (particularmente en el siglo XX). Cambios socioculturales, pero
sobre todo una disminuclon de la legitimidad (y no sélo del Estado, sino también
de otras instituciones como los partidos pollticos), han propiciado un avance de la

sociedad, llenando los poros del Estado.

Es una sociedad policéntrica, de redes sociales, que vigilan la accién del
Estado, pero tambi&n desarrollan funciones del Estado. Es un nuevo equilibrio
entre sociedad y Estado, que en la practica significa acotamiento al poder, freno
al poder para evitar la arbitrarledad y el capricho. Esta correlacién de fuerzas
nueva, incrementa las posibilidades de rendir cuentas, desde una posicion étlca, y
no solo como coacclén del ordenamiento legal. El policentrismo pueds

considerarse, en este sentido, un hecho fundador de la rendicion de cuentas.

4.6. Estado de Derecho.

La igualdad juridica o la igualdad ante la Ley, que funda al Estado liberal en
contraposicion al Estado de ¢rdenes o castas, significa que cualquier sujeto de
una comunidad, es un sujeto dotado de capacidad Juridica y, en tanto tal, es igual
ante la Ley. Con la modernidad nace la exaltacion de la igualdad juridica, formal,
que deja a un lado las desigualdades reales, efectivas: de nacimiento, de sexo, de

cultura y educacion formal; de alimentacién, de estatuto politico y social -vasallo,

criado, esclavo- y que, con el liberalismo, se convertiran en el paradigma de la

democracia liberal.
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Hobbes es el que introduce en la filosofia politica la igualdad juridica,
partiendo del reconocimiento de las desigualdades sociales reales, como las
mencionadas. El hombre nace y es Igual en estado natural (un Estado ahistérico,
idilico, relacionado con la imagen biblica del Paraiso). Es la sociedad la que
introduce la desigualdad entre los hombres. Esta desigualdad de hecho, es
superada positivamente por la capacidad juridica que se le otorga a los sujetos
-.que pertenecen a una comunidad o entidad politica’. No es que las
desigualdades reales desaparezcan, sino que se produce una Igualacién de los
sujetos ante la Ley o, en otros términos, la Ley es igual para todos,

indepandientemnente de las diferenclas efectlivas.

La Igualdad formal o Juridica tiene un princlplo fundador: la dignidad de la '
persona. Ser persona significa, ante todo, ser titular de derechos humanos, as
.declr, de libertades pollticas y derechos civiles®, por el sélo hecho de ser persona.
Dar un trato igual a los que se considera iguales significa reconocer que quienes
asi son tratados comparten, por encima de sus diferencias —que son biologicas,
materigies y del orden espiritual-, ciertos rasgos que por la importancia que se les
atribuye, justifican dicho trato igual. Por ejJemplo, tratar a todos los hombres como
iguales ante la Ley, significa que cualquiera que sea su diferencia -de clase,

profesion, sexo, religidn- deben ser tratados juridicamente por el mismo rasero. Al

» Proplamente a |0 que s& conocera como Estado Nacidn, es decir, “un sisterna politico represantativo que se constituye
an un territorio en un curso polltico histdrico, dando origen a una Nacidn como puebio de sujetos Iguaies unidos por nexos
acondmicos, linglisticos vy culturales®. Esto, dice Umberto Cerronl. define tamblén al Estado modemo, que se usa pare
diferenclario de otras fases historican, como es e Estado feudal. Cemonl, Humberto. Politica, método, teorias, procesos,
sujetos, institucionss y categories. Siglo XXI. Méxloo, 1892, p. 127.

Y tambidn, con ia Inroduceién de los derechos sociales por Rousseau, de ahora en adelante, ser titular de las humanas
pretensiones de concretar la dignidad del hombre en la esfera econdmica de las actividades productivas. Sénchez
Viazquez, Adolfo, op. cit.; p. 89,
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tratarlos asl, no se niega que existan diferencias entre ellos, pero éstas no

justifican un trato desigual. Danes ese trato, seria injusto”.

En el aspecto de la desigualdad radica el valor axiologico del principio de la
igualdad Juridica: las diferencias o desigualdades reales, efectivas, cualesqu-iéra
que sean, no deben ser motivo para que no se tengan las mismas prerrogativas.
En el ejemplo de las privatizaciones que se ha visto en el apartado dos, el trato
desigual, dando preferencia a una propuesta sobre las otras con, vgr., informacién
confidencial y estratégica por quien o quienes deberian observar y aplléar ol
mismo rasero-, significo violar el principio de igualdad Juridica y la violacion de la

prerrogativa de ser tratado con el principio de justicia.

El trato igualitario no sélo se considera justo, sino también deseable y, como
tal, digno de observarse, de aplicarse; esto es, de traducirse en un
comportamiento real, efectivo, por quien debe respetar el ordenamiento. Es decir,
“no sdlo se estd en un plano Ideal, axioldgico, normativo, sino practico: el de la
aplicaclon o el de la ignorancia o violacién -en la realidad- de la norma
correspondiente” . La forma de aplicacién o la Ignorancia o violacion, significa
apego o desapego al principio de legalidad; el cual sirve para distinguir el buen

Gobierno del mal Gobiema: la subordinacién de la autoridad a la Lay tiene el valor

7 va justicia w8 una virud fria porque requiere imparciaildad”, es declr, aplicar. por igual, las normas y regins.

gl‘:tonnlnadan, observando rigurosamante & mismo principio. Heller, Agnes y Faren, Fahér. op. cit.; p. 200.

Sanchez, A, p. 101. Este principlo no deriva mecanicamente en su aplicacion, aun una vez Instituldo o reconocido
axiolbgicamente, pero esto no invaiida el valor de este principio igualitaro ni su normativided. El hecho mismo de que
algunos sean tratados como igualaa ante la Ley y otros no, mantiena ia actualidad y # vigor del principlo: el impemative de
Que sea observado, ante esa desigualdad y otras, que son condenabies por desiguales & Injustas.
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de un principio moral o religloso: el buen Gobierno es el que se somete y respeta

las leyes®.

El principio de legalidad es el sometimiento a reglas establecidas y claras, lo
cual garahtlza 1) la igualdad jurfdica y un trato digno y Justo, pero también 2) no
depender del capricho, del arbitrio, de la voluntad, del favor o de la coaccion, de la
autoridad; o, en otros términos, que otros no hagan uso de las desigualdades
sociales, econdmicas y politicas reales -capacidad econémica, de presién, de
persuasién- para buscar el favor de la autoridad ni que ésta fomente un trato
injusto entre sujetos juridicamente iguales, violentando con ello el principio de
igualdad y el de equidad. El principio de legalidad que se retoma en los umbrales
de la era modema, estable claramente que quienes detentan el poder, lo ejerzan
con base en reglas establecidas que, se supone, han sido consensadas y gozan

de la aceptacion de la mayorla“.

El principio de legalidad supone el respeto del ordenamiento en cualquiera
de sus diferentes niveles, y por cualquier tipo de autoridad. El respeto a la
legalidad es para los ciudadanos, dice Bobblo, la garantia de su derecho de no ser
oprimido (respeto de la persona en cuanto titular de derechos). El Estado de
Derecho es un Gobiemo de leyes, que significa tanto Gobiemo de acuerdo con
leyes, o sea en los limites impuestos por leyes preestablecidas, como Goblerno

mediante las leyes, es decir, a traves de normas generales, validas para toda la

2 “Los criterios con los que al buen Goblerno se distingue dal malo son sobre todo dos: primero, # Goblemo para el blen
comdn, que es difsrante dei Gobierno para ei bien propio; segundo, ei Goblerno que ne ajerce de acuerdo con las leyes
establecidas —sean éstas naturalea o divinas, 0 normas de la costumbre o leyes positivas puastas por los predecanoves.
g‘uo e diferente del Goblemo arbitrario...” Bobbio, Norberto. op. cit.; p. 170 y Gllherma, Memulor, José. op. ¢it.; p. 191.

La doctrina politica del constitucionalismo modemo podria sintetizarss asi: “todo gobiemo esbl limitado en sus poderes y
axiate adlo por al conaenso de los gobemados™ Clanercs H., |sidro. Constitucionallsmo y divislén de poderes. Revista
del Senado de la Repiblica, Vol 4. No, 13, México, octubre-diciembre de 1998, p. 11,
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colectividad®®, y también el respeto a procedimientos clertos, a los fines legales
establecidos®®. La aplicacién de la regla de justicla es lo mismo que el respeto a la
legalidad. La regla del derecho requiere para su aplicacion la virtud de la

imparcialldad®’ respecto de los destinatarios de la Lay
p

No se puede poner en duda que la desobediencia habitual o |a inobservancia
general de las normas constituyen, para quien detenta el poder, una de las
razones principales ‘de la pérdida de legitimidad; si quien debe obedecer el
ordenamiento no lo hace, se produce ilegitimidad. La legalidad, de la cual deriva el
principio con el mismo nombre, es lo que establece el deber y la propia legitimidad
de la autoridad, es dacir, el ejercicio del poder; o sea: el derecho, reconocido, de

mandar y ser obedecido.

4.7, La Etica del Estado.

A medida que la sociedad mexicana avanza culturaiments, se destacan
como insuficlentes las reformas realizadas al Estadd mexicano. La dimension
ética y politica del Estado, es decir, la forma de relacionarse con la socledad es,
desde la perspectiva de esta investigacion, el aspecto esencial, y el déficit actual,
de la Reforma del Estado. Sin modificar el tipo de relacién, que hasta ahora ha
sido de subordinacion, no puede considerarse a la Reforma del Estado como
completa. La relacion Estado-sociedad tiene que partir del nuevo equilibrio entre

ambos. La mera posesion de los instrumentos de poder y el monopolio de la

%% Bobbla, Norberto, op. cit.; p. 174.
Cerroni, Humbarto. op. cit.; p. 128.

" Heller, Agnas y Feran, Fehar. op. cit.: p. 200.
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fuerza como factores de legitimidad, son actualmente insuficientes. La
observancia de ciertas reglas, principios y valores como la transparencla y la
apertura, |la responsabilildad en el ejercicio del poder, la corresponsabilidad en Ia
toma de decisiones, la sujecién al principio de legalidad, ser eficaz en la
gobernacion, y otros valores que la sociedad reclama como principales, son
componentes esenciales de una reforma completa y efectiva del Estado. Si estas
reglas y principios son observados, se esta ante un Estado modemno, frente a un
Estado contemporaneo, un Estado social y de explicaclones. Se estd ante un

poder de derecho. En caso contrario, se tiene un poder de hecho.

El ejercicio del poder publico, en pablico, con la implantacién de la politica de
transparencla y apertura, como dimenslon ética del Estado, plantea sin duda la
cuestion de sl la sociedad tiene las condlclones para ser y comportarse como
sujeto Igual; si ret]ne.las condiciones para corresponsabilizarse en los actos de
Goblerno, participar en las decisiones de las politicas plblicas y en las decisiones
vitales que afectan su vida actual y de las proximas generaciones. Aln con una
politica de transparencia y de apertura rigurosa, no se garantiza que la sociedad
esté en condiciones de participar; no garantiza que la socledad alcance el estatuto
de sujeto igual. Hace falta, sin duda, poseer ya ciertas condiciones®® que hagan

efectiva |la politica de transparencla y apertura.

2 Una problematica almilar funda la igualdad de oportunidades. Con la igualdad ante la Ley se pretends suprimir las
barreras que las desiguaidades econdmicas, sociales, de raza o sexo, levantan en o acceso de los Individuos a n
sducacién y a las diferentes posicionss profesionsies o sociales, para tomar en cuenta axclugivaments las aptitudes y los
méritos Individuales como vehiculos exclusivos para lograr una posicion en el ordenamiento social; sin ambargo, 8l no se
parte de clerts iguaidad material real an eaas condiciones, las oportunidades son desiguales. Ea dacir, sl no se parte de
clerta iguaidad real en dichas condiciones, aunque se disponga de las aptitudes y los mértos necesarios, las oportunidades
iguates para todos no podriin hacorse efectivas, pues tendrdn un aprovechamiento desigual. Se necesita pues, cierta
nivalacion de las condiclones de axdstencia para que las posibliidades ablertas por Igual, no se conviertan, al realizarse, an
un aprovechamiento deslgual de las mismas oportunidades. ibidem., p. 210,
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La democracla avanzé lentamente. Y, todavia mas, se nego su ejercicio, bajo
el supuesto de que se era una sociedad no preparada para la democracia. Se era
una sociedad que requeria la tutela del Estado, un Estado paternalista y
benefactor que debia guiar a una socledad infantil: un Estado al que se le
perdonan los excesos en aras del cracimiento econémico. No hay duda de que la
sociedad se ha transformado; de que esta en condiciones de asumir una relacion
de corresponsabilidad, de compartir y participar en las decisiones y en las
acclones publicas. AGn si no existieran estas condiciones, cabria hacer el
siguiente planteamiento®: qué cambios o reformas institucionales habria que
introducir para consolidar un nuevo equllibrio entre sociedad y Estado de manera
efectiva para construir otro tipo de relacion entre ambos. O, en otros términos, qué
articulacion politica y juridica s necesaria para construlr esa nueva relacién: qué

tipo de Estado se requiere para responder a las nuevas circunstancias nacionales.

Se tomaré la definiclén de Castoriadis® de Estado como el espacio publico o
donde se expresa el bien comin del cuerpo social, y la necesldad de socializar,
como institucion colactiva de la sociedad, los valores que han sido mencionados
para fortalecer las instituciones sociales, es declr, el ejercicio real de la politica en
lo Individual, familiar y social, que den vida a la democracia (la rendicién de

cuentas, por ejemplo, si no se convierte realmente en exigencia social, no pasara

¥ volanda Mayenberg plantea un problema Importante de la democracia: despuda de cuestionar junte con atros autores ia
|dea de que la democracia significa la participacién activa de cludadanos, se hace |a siguiants pragunta: *; estando, como
68 indiscutible, en una situacion lejana a la consumacion del ideal en al que los cludadanos ponesn todos loa recurace
necesarios para paricipar an la vida politica bajo una auténtica base de Igualdad, qué cambion o reformas institucionales
habria que introducir para conssguir esa igualdad polltica de manera sfectiva?” Msyanberg, Y; p. 35.

Wug acclesia. thrmino que aqul se utlilza metatoricaments, s sl lugar del poder, el dominlo pablico/plblioo”, Castoriadis,
Comalius. La democracia como procedimlento y como régimen. Revists Vueita, Aflo XIX, No. 227, Méxco, ociubre de
1695, p. 26.
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de mero ritual). De esta socializaclon, que significa fortalecimiento de la sociedad,

depende la Reforma del Estado.

El Estado, reformado en el sentido ético y politico que se le ha dado, tiene la
tarea de dotar a la sociedad de las herramientas Cjue le permitan una
corregsponsabilidad critica®’. Esta tarea de educador en cuanto socializaclén define

el sentido profundo de la dimenslon ético politica del Estado.

Ahora bien, pravio a plantear las ideas de polltlcaé publicas para la Reforma
del Estado, se considera fundamental el que a continuacion, y como Capitulo
Cinco, se ostablezca el marco tedrico-conceptual del control y evaluacldn
gubernamental, desde el punto de vista sistémico, que adicionalmente a formar
parte del proceso administrativo pablico, a saber: de la planeacion, programacién,
presupuestacion, implantacion, control y evaluacion, es el analisis del subsistema

técnico, del sistema llamado Estado.

" “_a kiea de que se pusden separar el ‘derscho positive’ y sus procedimientos de los valores sustantivos es un
agpejismo. La idea de que un régimen democratico podria recibir de |a historis, ready made, individuos democriiticos que io
harlan funcionar también loa ea. Talas Individuos séio pueden ser formados en y por una pa/des democratica, la cual no se
da como una planta, sino que deber ser un objsto central en las preocupacionas polltican.” Castoriadis, Comelius. op. cit.;
p. 28.
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Capitulo 4. Reforma del Estado.
Dimension ético goll’tica



3.1, Rasgos socloculturales.

La sociedad mexicana esta presentando cambios importantes en sus valores
y percepciones sobre la vida y la sociedad, que reflejan modificaciones en su
cultura. Son valores y percepciones diferentes a los de hace digunas décadas, e
incluso afios atras, reflejados en el pensamlento’ de la gente sobre temas como la
libertad, la pobreza, la religién, el matrimonio, los hijos, el trabajo, el papel del
hombre y la mujer en los diferentes campos, etc. Es una sociedad que si bien no
presenta las caracteristicas para ser considerada una sociedad totalmente critica y
propositiva, con la capacidad de llevar a cabo acciones conjuntas y ser ¢capaz de
ostentar la mayor influencia ante procesos politicos, econdmicos y culturales, sf es

una socledad que ha avanzado en esos y otros temas.

Existen brotes de organizacion, configuracién de grupos criticos y con pfopuestas
concretas; existe una mayor apertura de la comunicacion, asl como un mayor
sentido de responsabllidad por problemas comunes y de interés general. La mayor
libertad que inspira una democracia (hasta hace poco en su mayor parte sélo
estaba en el discurso), que la sociedad misma estd empujando para Hevara al
terreno tangible, al terreno del ejerciclo como practica soclal, es el marco de
importantes transformaciones culturales, que han reflejando cambios significativos

en la sociedad mexicana; reclamando, sin duda, otro tipo de Estado.

'La practica soclal @3 sin duda el Indicador mas preciso de lo que se piensa y de le ideciogla real de las personas. La
oplnién, sin ambargo, no deja de ser también un dato ds ia realidad social. Nusvas thcnican de Inveatigacion sociolégica
como la entrevista, la encussta de opinidn, los paneleg de expertos y las encuestan en geners, han permilido docurnentar
un aspecto no giempre transparente como ia opinién y las creencias de las PAMBONSA, qua BON an MUuChas ocasiones |
argumentacion y justificacion mas profunda del comportamiento individual y social. El rabajo pionero en el campo de la
sociologia usando el metodo de Ia entreviata comesponde al norteamericanc J. Lewis con su trebajo Hiulado. En Joa
suburbios de la cludad de México: La familla Sanchez. Lewis, Oacar; Los hijon de Sdnchex Grijalbo, México, 1685, p. 84,
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l.os datos que se presentan a continuacion y que son Gtiles para este trabajo de
investigacion, se circunscriben a reflejar la situacion social de los Gltimos diez
afios, con referencias de otros paises u otros afios, cuando asl se consider6

necesario.
3.1.1 Igualdad de hombres y mujeres.

En Meéxico, hasta 1974 en que se reforma el Articulo 4 constitucional, el
“Derecho era desigualitario y proteccionista, estabamos creando un derecho

igualitario; pero con él se retirarian ciertas protecclones ancestrales”.?

El papel de la mujer en nuestra sociedad puede considerarse como un
indicador elocuente de los cambios operados en la misma. La concepcién
tradicional del papel de la mujer como ama de casa se ha modificado
sustancialmente: en la actualidad son menos los que piensan que la mujer no
debe desempefiarse en el campo laboral, aun cuando no se requiera su
aportacién al Ingreso familiar’, Las generaciones jévenes y la educacion formal de
mayor grado estdn mas correlacionadas con la aceptaclén del nuevo rol de la
mujer (véase grdfica No. 8)*. Y no sélo la aceptacion, sino incluso se le concibe

cormo obligacién igual a la del hombre, de contribuir al ingreso familiar,

2 camillo Castro, Alejandro. La Desiguaidad de Género; Prologo de Sergio Garcia Ramirez, Goblemo del Estado de
Veraaruz, México, p. 20.

e conoepto da ingraso familiar basado en el jefe de familia, generaimente el padre, sa modifictd con Ias crisls. E! ingreso
famiiiar actuaimente se compone de minimamente dos perscnas del hogar, siendo cada vez mas comun que |a esposa
particlps en gran medida en ia composicion del miemo. Con datos de |la Encuesta Ingreso Gasto de los Hogarea de 1989,
Jullo Boltvinlk prasanta los siguientss datos que, es de esperar, ss han profundizado con las crisls subgscuantes: lag
mujeres ocupadas reprasentaron 28.4% del total de los ocupados a nivel nacional, ganerando el 20.8% del Ingreso llamado
laboral, el resto fue generado por los varones. La participacion femenina en el Ingreso laborsl o3 mas alta en o medio
urbano que en el rural (22.4% ve. 15%); siguiéndoss Igual comportamisnto en la ccupacidn: 32.4 va 21.3% de las muyjeres
de dAraas camlogadas como ruraies. La participacion famenina es mias pronunciada en ios sectores de clase media que en
los esiratos de altoa y bajos Ingresca. Boltvinik, Jullo y Hermandez Leos; Siglo XX, p. 87. Encuestn ingreso gasto de os
hogares de 1080, siglo XOd, México, 1999,

* Salvo que e Indiqua |o contrarlo, este apartado ke busa en los resultados de Ia encuesta “Encusstn Mundial de Valores
2000. publicads por el diario Reforma ios diss 9, 10y 11 de mayo del 2000.
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Esto representa un cambio radical. Primero, porque las mujeres se Igualan
en obligaciones y derechos al mundo masculino —al Jjefe de la casa-; segundo,
porque la funcién tradicional ya no se asocia a su género femenino, es decir, a la

determinacion masculina que le habla asignado esa funcion.

La existencia femenina, apunta Heller, limitada por la consgideracion
masculina, era global. Esta limitacién se esta superando. La lucha actual es una
lucha por la “contingencia dual, por lo Indeterminado de sus posibilidades <como
ser humano> y por las condiciones previas de su autodeterminaclén™, es decir,

por la libertad.

Grafica No. 8. Representacién del Papel de Ia Mujer

PREGUNTA: En su opinlén, ssl una mujer no necesita dinero y tlene ganas de trabajar, es
correcto 0 no que trabaje?
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Fuente: Los mexicanos de los noventa. Instituto de Investigacionesa Sociales—UNAM.México, 1997.

N Hellar, Agnes y Faren, Feher. Politicas dw la postmodernidad, Ensayos de critica cultural; Editorial Penlinsula, segunda
edicion, Espana, 1584, p, 188,
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Los papeles dentro del hogar también parecen haber sufrido modificaciones.
La divisidn social dei trabajo entre hombres y mujeres, siendo el hombre el jefe de
la familla en su acepclén econdmica y cultural, reprodujo el esquema en el hogar

(véase grafica No. 9).

Grafica No. 9. El papel de la mujer en el hogar
PREGUNTA: En su opinién, jquién deba ser el responsable de ...7
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Fuente: Los mexicanos de los noventa, Instituto de investigaciones Soclales-lUNAM.México, 1997.
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El desarrollo de las labores de la casa, independlentemente de sl la mujer se
desempefaba laboraimente o no, dejaba a las mujeres con exclusividad las
labores de la casa (sltuacion alimentada por una cultura machista, de la cual
participan hombres y mujeres, reproduciendo el machismo y los papeles
tradicionales dentro de la casa). La disposicién actual por las labores de la casa y
el cuidado de los hijos es mas equilibrada: la tendencia parece perfilarse hacla una
responsabilldad compartida en el cuidado de los hijos y, aunque en menor medida,
en las labores de la casa. Sin embargo, hay todavia segmentos Importantes dentro
de los hombres, y aln en las proplas mujeres, que siguen pensando como normal

el papel tradicional de la mujer.

Las mujeres estan participando cada vez més en actividades que antes se
pensaban s6lo exclusivas del sexo masculino; actualmente estan incursionando en
sectores variados del campo laboral, en la politica, en la cultura, en la ecologia,
etc. Sin duda el reconocimiento de que tienen el mismo derecho al estudio y al
trabajo se ha convertido en algo normal, lo mismo que su aptitud para ocupar

puestos de importancia como son los de nivel politico.

Paulatinamente se ha venido consolidando una conciencla de que las
mujeres poseen la capacidad y el derecho de tomar sus propias decisiones, de
decldir qué es lo que quieren hacer de si y consigo mismag, eliminando la
reduccion de la mujer a progenitora y ama de casa. La realizacién personal de la
mujer (el sentido y misién en la vida desde el punto de vista de la religion y de

cierto biologismo), ya no se vincula estrechamente a la procreacién, siendo
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aceptada esta nueva imagen de la mujer por el resto de la socledad en forma cada

vez mas pronunciada (véase grdfica No. 10).

Grifica 10. Porcentaje de mujeres de diversos paises que basah su
realizacién en la procreaclon
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FUENTE: Los mexicanos de loa noventa. Instituto de Investigaciones Soclales-LUNAM. Meaxico, 1987.

312 Participacidn femenina en e/ mundo laboral

El deterioro del poder adquisitivo como consecuencia de las crisis
aecondmicas que se han venldo sucediendo desde la década de los 80's (en la
llamada década perdida, el ingreso per capita retrocedi6 trece afios en promedio
en América Latina), ha sido un factor que ha contribuido al nuevo papel de la

mujer en el campo laboral, asi como la emergencia de nuevas tecnologfas en el
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campo productivo, como la electrénica, que demanda casi exclusivamente trabajo
femenino, y el fendmeno de la globalizacion, en su aspecto de dispersién del

proceso productivo, conocldo como maquila.

Tal vez debiera decirse que esos fendmenos aceleraron el proceso de
incorporacion de la fuerza femenina al campo laboral. La estructura poblacional
por sexos (vease grdfica No. 11), generalmente equilibrada, no se vela reflejada en
la composicién de la Poblacién Econodmica Activa (PEA), cormo claramente es

percetible en los ultimos afios (véase grdfica No. 12).

Gréfica No. 11. Poblacl6n por Sexo, 1910-2000

110 1830 1980 1670 1980 1908 2000

Fuente: INEGI. Estadinticas Histdricas de México. Tomo Ii, 1984

INEGI. Estados Unldos Mexi XN Canso General de Pobincldn y Vivienda, 2000.
Tabuilados Bidsi y por Entided Federativa. Bases de Datos y Tabulados de la
Muastrs Censal.
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Gréfica No. 12, Poblacién Econdmicamente Activa
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FuentaTarcer Informe de Gobierno de Vicante Fox Quesada.

Desde una perspectiva demografica, la poblacion femenina dentro de la
estructura poblaclonal es un dato por sf solo importante: la mitad de la poblacion y
por ende de la socledad misma, son mujeres, de forma tal que al modificarse una

parte de la composicién de la sociedad es evidente que ella misma se transforma.
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3.1.3  Autonomia del cuerpo y natalidad
En los dltimos 30 afos, la poblacién mexicana ha crecido en forma explosiva
(calculos del Consejo Nacional de Poblacion refieren casi 100 millones para
mediados del afio 2000). No obstante, se presenta un descenso en la tasa de
natalidad (véase grdfica Ne. 13), particularmente visible en las tres ultimas

décadas, registrandose un descenso de la natalidad.

Gréfica No. 13. Tasa de Natalidad
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Fusnte: INEGI. Estad(sticas Historicas de México. Tomo II, 1994.
Tercer Informe de Gobiemo de Vicante Fox Quesada.

Correlativamente, la tasa global de fecundidad (hijos por mujer en edad de
procreacion, estimado en el rango de 15 a 49 afos), paso de casi siete hijos por
mujer en 1970, a 3.4 hijos en los 90: y para finales del 2000, una tasa de

facundidad de 2.6 hijos (véase grdfica No. 14).

151



Grafica No. 14. Tasas Globales de Fecundidad
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Fuente: INEG!. Estadisticas Histdricas de México. Tomo I, 1564,
Tercer Informe de Gobierno del Lic. Vicants Fox Quesada.

Entre los factores que han influido en el comportamiento mencionado puede

sefalarse;

© Una mayor efectividad de la politica poblacional (reducir el numero
de miembros por familia y el control de la natalidad de acuerdo a la publicidad
institucional, contenidos de educacion sexual en las escuelas y los programas

de atencion medica en hospitales y centros de salud).

® Un avance en la cobertura de la medicina aplicada a la planificacion
familiar por métodos anticonceptivos, cuya difusién se ha ampliado, no

obstante la posicidn radical de grupos y sectores opuestos a esas practicas.
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© Pero también, y ésta es una cuestion esencial, la mayor libertad y
autonomia® de la mujer sobre su propio cuerpo; el Incremento de su capacidad
de autodeterminacidn sobre su cuerpo, lo cual implica, entre otras cosas: clerta
liberalidad en lo sexual, la adopcion de métodos anticonceptivos, la decision de
ser madre o no y cuéndo lo quiere ser. Aspectos vitales relacionados con la
persona y la personalidad femeninas®, que tienen diversas consecuencias, una

de ellas se refleja en la procreacion.

3.1.4, Lalcismo, religidn y polftica

México es una sociedad que ha mantenido, después de muchos aflos de
insistirse en este aspecto, una condiclén laica, a pesar de mantenerse
predominantemente la religion catélica. Coexisten sin mezclarse politica y religidn,
lo cual es otra caracteristica importante de la sociedad. La libertad de decision, y

el valor que la sociedad le proporciona, se ha ido incrementado.

Los conceptos de alma, clelo, infiarno y vida después de la muerte siguen
firmes en las creenclas de los mexicanos, es decir, sigue firme el problema
trascendental de la existencia humana o el problema de la muerte después de la
vida.(Es importante destacar el reflejo de la situacién econémica en las creencias
mas arraigados de la gente; se nota desesperanza en los afios de crisis y una

recuperacion de las mismas en los afios de estabilidad econdmica).

s Esta libertad s Ia que Isalah Berlin ha denominado libertad nagativa, as decir ol deseo de autogobemarse, & anhaio de
autonomia; es inspiracion al autodominio; eata libertad ae Interesa por |a aproplacion del control, slendo una libertad para.
Gilherma Merquior, José. Liberalismo viejo y nuevo. FCE, Maxico, 1993, p. 23.
o Revista, Letras Libres; No. 18; Numero dedicado a la mujer, abri de 2000, p. 18.
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Segmentos de la sociedad realizan una clara diferenciacién entre las

creencias de su religion y lo que plensa en otros ambitos. Es decir, se prefiere
realizar una separaclén entre la religion y la politica, lo cual refleja el caracter laico

de la educacién desde |a primaria hasta la universidad.

Una parte significativa de la poblacion demanda, sin embargo, que tengan
creenclas religiosas los que ejercen cargos publicos, lo cual pudiera interpretarse

como una demanda relacionada mas con la moral rellglosa de bueno y malo

(véase grdfica No. 15).

Grifica No. 15. Relacién Capacidad Politica “vs.” Religi6n

LOS POLITICOS QUE NO CREEN EN DIOS NO SON
APROPIADOS PARA EJERCER CARGOS PUBLICOS

N o acueroo [ envoesacueroo [ ] munonoorro [ wo sase

FUENTE: Los mexicanos de los noventa. Instituto de investigaciones Sociales-UNAM. México, 19987,

3.1.5 Competencia, meritocracia e igualdad socinl.

La competencia, en general, es aceptada por la socledad, y se le considera
un estimulo a las personas. Aunque decreciente, una banda ancha de la sociedad
considera que debe haber asociacion entre el esfuerzo Individual e ingresos

diferenciados (el principlo de Justicla serfa; “a cada quien segun su mérito o su
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trabajo")’. No obstante, hay una fuerte demanda por una mayor igualdad, ante una

. Imagen predominantemente meritocratica de la sociedad.

En otros términos: en una sociedad donde el ingreso se basa en el mérito y
con las desigualdades soclales existentes como dato sociologico real al que se
hara mencion posteriormente, segmentos sociales Importantes demandan una
reduccion de la desigualdad, o politicas redistributivas que mitigue la desigualdad

social

3.1.6, Funcidn del Estado; participacidn soclal, democracia y Goblerno,
En los dltimos afios, el Gobierno ha Ido dejando de efercer ciertas funciones

que en décadas anteriores tenia a su cargo (editorial, telefonia, mineria, etc.). La
idea de Estado empresario o de intervencién directa en la economia con emprasas
estatales y paraestatales como funcién principal, se ha modificado. Al Estado se le
asigna un papel mas orlentado a atender los problemas soclales y apoyar a las

empresas privadas que seguir manejando empresas pUblicas.

La vision paternalista del Estado (esperar que el Estado lo haga) se ha ido
modificando aunque de manera lenta. Segmentos importantes de la sociedad

mexicana esperan que el Gobierno cambie para que las cosas se modifiquen; pero

7 La menitocracia plantea un tema fundamental de fa flloaofia politica: Ia concepcidn del hombre, cuya problematizackn se
ubica en la dialéctica del amo y del esclavo; en la lucha por et reconocimiento; el tipo de reconocimlento, In calidad dael
reconocimiento, etc. Un ingreso mayor seria un reconocimianto al mayor y mejor esfusrzo, del cual depende ol cambio, la
innovacion. Un ingreso igualitario, como los axistentes en (o paises del soclallsmo real, desvaloriza ef rabajo y ol esfuerzo,
produciendo sociedades conformistas. Para esta discusion v [a idea del “Ultimo hombra™ (la respuesta de Fukuyama al
problema del reconocimianto), ver Ia parte quinta, el Gltimo hombre, de Francis Fukuyama. La concepcidn del Eatado y las
funciones de éste, husiga decir, depende en gran medida de la concapcion del hombre. p. 228. Fukuyams, Francts. op. cit.
8 Sobre ta problematizaglién de la justicla ver Bobblo, Norberto. Origen y fundamentos del poder politico. Ed. Grijibe,
México, 1993 y Sanchez, Adoifo. Entre In reaiidad y Ia utopia. Ensayos sobre politics, morsl y socialismo. UNAM-
FCE, México, 1886, pp. 101-103.

155



otro segmento, no menos importante, considera que el cambilo debe provenir de la

socledad y de las personas.

El sufragio universal, principal mecanismo de la dermocracia liberal, ha
recuperado confianza entre la sociedad, lo mismo que la democracia,
predominando el voto como mecanismo de mayor efectividad para influir en al
Goblemo, lo cual se ve reforzado por la participaciéon ciudadana en las elecciones

mexicanas (véase grdfica No. 16) y en actos civico-politicos como la organizacion

de elacciones.

Gréfica No. 16. Participacién Cludadana a Nival Nacional

ABSTENCION

PARTICIPACION
CIUDADANA

Fuente: Instituto Federal Electoral, pagina web,: 2 de mayo del 2000.

156



La tolerancia y respeto hacia otras personas (valor democratico de primer
orden en cuanto implica el reconocimiento del “otro”, de lo diferents, sin significar
para el sujeto tolerante renunciar a lo propio, o renunciar a tratar de convencer al
otro de que camble sus opcionas y asuma las proplas; pero semejante camblo
solo debe buscarse por la via del didlogo, la argumentacién racional o la
persuasion, y no por la imposicién, la coercién con la fuerza, proplas de la
intolerancia) ocupa una Importante posicién de lo que puede ensefiarse a los
nifios, la cual se ha Ido afianzando en el tlempo. El sentido de ia responsabllidad

es otro valor que ha ido creclendo en el tiempo.

3.1.7 Cludadano del mundo.

El sentimiento de orgullo de ser mexicano es un sentimiento que se expresa

con mayor fuerza que en otros palses (véase grdfica No. 17).

Graflca No. 17, Porcentaje que Dljo Estar Orgulloso de su
Nacionalidad

00

Fuente: Los mexicanos de los noventa. Instituto de inveatigaciones Sociales-UNAM, México, 1997,
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El “terrufio” (localidad donde se vive) sigue predominando como lugar
primigenio de poaltemcanc:ia.9 Las imagenes antropoldgicas que hiciera Octavio Paz
sobre el mexicano en el Laberinto de la Soledad: el mexicano esta enraizado a su
tlerra; el sentimiento de pertenencia a nivel macro, vale declr, amplia los

horizontes en todos los drdenes de la vida.

3.1.8 México: un pais urbano.

El proceso modernizador de los afios cincuenta trajo la expansidn de la vida
urbana y, con ella, un cambio en las actividades y las expectativas de los
mexicanos. La poblacidén urbana en 1950 representaba el 43% de |a poblacién
total. Esta proporcion aumentd a 66% en 1980 y a poco mas de 70% en los 90's,
lo cual se ve reflejado en la mayor participacion de la Poblacion Econdmicamente
Actlva (PEA), en el sactor terclario e industrial, confirmando que la caracteristica

de pais agricola y rural se esta perdiendo rapidamente (véase grdfica No. 18).

No deja de ser importante la poblacion que vive bajo el régimen de

autoproduccion y autoconsumo (25 millones de personas). El sector terciario, por

otra parte, es un sector cuya estructura tambien se ha modificado en los Ultimos
afios con el cracimiento de nuevas actividades econdmicas como la electrénica
profesional y de consumo, la venta de Informacién (encuestas, base de datos,

procesamiento de Informaclon, “marketing”, logistica comercial), servicios de

telecomunicaciones, restaurantes de ‘fasr food", etcétera, que, quiérase o no,

? “Cuando el diacurso de la Modemidad habla de la Patria se reflere a un punto de partide del movimiento hacia &) aspacio
lemiqueo ablerto y no al claustro regional Ineluctable de antes”. Sloterdijk, Peter. Patria y globallzacion. Revista Nexos
No. 262, México, octubre, 1999, p. 22,
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incide en la cuitura y modifica el comportamiento de las personas. Las franquicias
y las magquiladoras, por ejempio, no implican sélo una empresa “llave en mano”,
sino también el manejo de personal y una cultura laboral en los mismos (el
ambiente en la Industria de microprocesadores, por elemplo, debe ser
completamente aséptico, exigiéndose al personal una higiene y disciplinas
axtremas). El sector tradicional de los servicios (comercios pequefios y medianos,
rurales, restaurantes pequefios, etc) junto con el industrial; sostiene todavia a la

mitad de la poblaclén mexicana.

Gréfica No. 18. Distribuci6n de la Poblaclén Ocupada por Sectores Econémicos
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3.2 Consideraciones sobre cultura polftica.

La sociedad mexicana no sdlo ha mudado demograflcaments sino también
en aspectos cualitativos como los registrados en valores y actitudes. Son cambios
que reflejan el incremento del interés —y la participacion- en lo publico, es decir, en
temas del interés general 0 colectivo' en aspectos politicos, acondmicos, soclales

_y culturales, lo cual refleja una actitud cada vez més activa de nuestra sociedad.

Uno de los valores que ha sufrido modificaciones en Mexico es la
democracia. Se esta transitando a una normalidad democratica, expresada cada
vez mas en el consenso por la via democratica como forma de actualizacion de
nuestra sociedad,® y un rechazo a las formas tradicionales de violencia (la
revolucionaria en el caso mexicano, ya que el terrorismo no ha tenido presencia

en este pals).

En la encuesta referida por Emilio Zebadua'', el 39% de los encuestados
respondid que el proceso democratico no ha concluido en el pals. “El resto,
podernos inferr, o bien considera que el cambio democratico es un asunto

resuelto o secundario o, en un numero mas reducido, simplemente no fuvo una

" aidonado prasenta una deflnicién de lo publico como el conjunto de actividades a través de las cuales los Individucs dan
origen y valldacién a lo que debe ser considerado como raalidad publica. “En aate Ambito, la esfera del dominio publico, los
individuos libres se constituyen en sujetos politicos. Maldonado Hemandez G. En Reforma del Estado y coordinacion
soclal. Lachner, Norbert. Et, Al coord,, Edltorlal Plaza y Valdea-UNAM, México, 1900, pp. 32-33.

® Puede afirmame qua la violencla ha dejado de ser pensada como via de camblo de nuestra sociedad. El Ejército
Zapatista de Liberaclon Naclonal (EZLN), para muchos, s mas una forma de llamar & atencion sobre una sltuacion
lacerante de la sociedad, la pobreza, que una opcidn politica. El proplo pleblacito organlzado por el EZLN, ganando el
didlogo, confirma Ia idea menclionada. La practicamente nula aceptacion de nuestra sociedad de “brotes guerrilleros”
apunta en la misma linea. (Sectores soclales ponen en duda la existencia de a guerrilla personificada por el Ejército
Popular Revolucionarlo y loa otros que han surgido. Parece mas una invenclon con otros fines —el llamado voto del miedo-
que una realldad. No se niega su existencia: as nlega que sea un grupo guermiliern). El mito del tempo ciclico (1810, 1910,
£20107) del que alguna vez hablar Octavio Paz, y que tanto e Partido Accion Naclonal como e EZLN quisieron recraar (el
primero con la llamada “Caravana por ia democracia, siguiendo al mismo ltinerario de Francisco |. Mader, y el gegundo
con la orgenizacion de la Convencidn de Aguascailentes en Chlapas, tratando de lograr conssnscs entre los grupos
ravolucionarios), parece haber dado paso al consenao democrético como via del cambio.

" Zebadua, Emilio. A favor del jusgo limpio. Letras Librea No. 14, México, fabrero del 2000, p. 4.
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respuesta congruente a la encuesta.” Correlativamente, la idea que se tiene
de las elecciones proyecta el valor que otorga la gente a este mecanismo de la
democracia. Ante la pregunta ¢ Cudl es |la forma méas efectiva para influir en lo que

hace el Gobierno de México? el 44% respondié que las elecciones (véase grdfica
No. 19), en contraposicion a las manifestaciones (la presion directa) y hablar con el

Presidente (la ultima y primera instancla).

Grifica No. 19. Formas de Influir en el Goblerno

Otras

Votar
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Manifestaciones

No sabe

Hablar con el
Presidente

Fuenta: Los mexicanos de los noventa; Instituto de Investigaciones Soclales, Universidad Nacional
Autdnoma de México. México, 1997.

La existencia de organismos como el Instituto Federal Electoral (IFE),
manegjado por consejeros ciudadanos desde 1990, y ya no por &l Gobiemo, asl
como el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacidn (quien califica las
elecciones), son un cambio de primer orden en la construcciéon de ta normalidad

democratica de México.
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El hecho de que las elecciones no las organice el Gobierno, sino un grupo de
ciudadanos, persigue el objetivo de generar credibilidad en el mecanismo de las
elecciones ante el desgaste del sistema de Partido tnico. Pero sobre todo, y esto
es también significativo, ganar credibilidad las instituciones cludadanizadas. (El
IFE fue creado en 1990 como un organismo publico auténomo, pero adquirid su
cabal autonomia seis aflos mas tarde. Hasta ese momento, lo presidla en
”repreaentaclén del Ejacutiyb Federal el Secretario de Gobernacién, que podia
ejercer la mayoria de uno. A partir de 1996 la Camara de Diputados es la (nica
fuente de su autoridad, pues ella designa al Consejero Presidente y a los
consejeros electorales. Terminéd la dependencia del érgano respecto del Gobiarno
de la Republica. Pero la funcién electoral no se privatizé sino que, como bien la
describe la Constitucion, ha sido y sigue slendo "una funcion estatal que se realiza

a traves" de un érgano ciudadanizado).

Esto plantea la redefinicién de lo publico y lo privado, sobre lo que se volvera
a tratar mas adelante en esta investigacion. Con esto no so6lo se refuerza el
descrédito® de la accion directa del Estado en varios aspectos de la vida social y
politica de México, sino que se rompe con una creencia de que sélo el Estado lo
puede hacer: la sociedad también puede hacero y, de acuerdo al desempefio
mostrado por el IFE, lo puede hacer bien. (La experiencia social de la
organizacién de la ayuda y los trabajos de reconstruccién y rescate como

consecuencia del sismo de 1985, dejé en amplios sectores de la socledad la idea

* El punto de inflexion del descrédito del Estado fue ert 1088 cuando se Interrumpld abruptaments fa Informacidn sobre el
resuitado de [as elecciones por (e caida del sisterna de computo (algunos analistas afirmaron que ta caide habla sido mbs
bien del alsterna potitico).
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de la capacidad de autoorganizacién y, nuevamente, el descrédito del Estado,

Incluyendo en este caso al Ejército por los actos de corrupcion cometidos).

Los llamados debates son otro mecanismo de la democracia que parece
tomar carta de naturalizacién en nuestra socledad. Antes de 19942 no era usual
ver debates politicos en televisién entre candidatos de partidos, como el caso del
25 de abril del 2000, entrs los sels candidatos a la Presidencia de ta Republica en

México; y menos a nivel interno por Partido, como sucedio en el caso del PRI".

El tiempo en radio y TV dado a esos seis candidatos, expresan una apertura
hacla los candidatos de la oposicidn. Esta situacion que refleja, en el caso de las
estaciones de radio, una demanda soclal de mayor diversidad de opciones
politicas, es un indicador de primer orden, aunque indirecto, del pluralismo politico

de la sociedad mexicana.

En el caso de la TV la apertura en mayor tiempo a los candidatos de la
oposicion, responde mas a la competencia entre las dos cadenas nacionales, pero
originada sin duda, por la demanda social mencionada: se demanda otro tipo® de

informacion. La certeza de la aiternancia en el poder, es decir, que un candidato

'y pesar de que la inauguracion de los debates poliiticos en televisldn le comeapondié a Nbxon y Kennedy en 1960, en
México no fue posible ver algo “parecido” hasta 34 afos despuds, cuando este tipo de debates Y& er@ una ranc practica
de [a mayoria de las democracias.” Hifl, B; Semanario Etcétara No. 372, p. 5. Loa traa candidatos que debatieron en 1064
fueron por el Partido Revolucionario Institucional, Emasto Zedilo, por e Partido Accion Nacionai, Diego Femdndez de
Cavallos, y por Partido de la Revolucion Democritica, Cuauhtémoo Cérdenas, sentando el antegedents definitvo para los
debates politicos en television para el futuro. La era de los debates politicos an talevision en México, sin embargo, inicid
con el que sostuvieron Bamuel del Villar y Carlos Almada, reprasentante del PRD ante s IFE y director sjecutivo del
Reglstro Federal de alactores, raspsctivaments, sobra la confiabiiidad del padron electoral que ol primerc ponia en tele de
Julcio. y el sagundo defendia

n Independienternante del valor qua se le quiera dar, no daja de ser significativa |a eleccion intema de precandidato, en un
partido =y en un pals-, donde &l “gran elector* habla sido tradicionalmenta el Pragidente. En e libro de Jorge G. Castaneda
puede apraciarss la prictica de la sleccién del sucesor, conocida como “dedazo”, y el valor otorgado al presidenciaiismo,
cuando Lopez Portillo, ex-Presidente de Maxico, sleva la designacidn del sucesor a derecho “nafienable” det Presidenie en
tumno. Castafieda, Jorge. La herencia. Editorial Alfagtara, México, 1999, p. 99,

" La salida de Jacobo Zabludowsky - que ae habia caracterizado por una profuse Informacion gubemamental, &l grado de
que aigunos analiatas polltloos concibieran al noticlero como ia verdadam oficina de comunicacitn aocial de la Presidencis-
del principal noticiero de Televisa en enero de 1998, ante la pardida de rating con |a competencia represantwda por TV
Azteca, es otro indicador indirecto, de [as prafarenclas sociaing por una informacién plural,
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distinto al del partido gobemante PRI, ganara la eleccion presidenclal del 2000,

también explica el equllibrio de los tiempos dedicados a informar sobre las

actividades de los candidatos (en las slecciones presidenciales de 1988 y 1994 el
tiampo fue preponderantemente favorable al llamado candidato oficlal del partido

gobernante).

La certeza de la alternancia en segmentos importantes de la sociedad
mexicana, incluyendo a los conceslonarios de la TV, y aun en el candidato del
PRI, aceptando la posibilidad de la derrota (algin anallsta, Incluso, insinué una
equiparacion con la entrevista Diaz-Creelman, en la que el primero aceptaba que
la sociedad mexicana estaba ya preparada, después de una larga dictadura -mas
de 27 afos ininterrumpidos-, para la democracia; confesién que equivallé a una
verdadera apertura politica, iniciandose la lucha democratica, y casi
inmedlatan:nente la armada), explica la apertura hacia los otros candidatos, y es
también otra expresion de las modificaciones operados en la sociedad. El miedo
por la alternancia, presente en las elecciones de 1988 y 1994, parece haberse

perdido.

En una situacion de reacomodo no es facil modificar radicalmente las
practicas acostumbradas. También es clerto que el Partido Gobernante,
cualquiera que sea, aspira a conservar el poder, utlizando los medios a su

alcance para logrario.

La disputa entre el IFE y Gobernacién para que fuera ésta quien hiciera valer

ante los conceslonarios la obligacion de pasar los promoclonales del IFE como

164



parte del tiempo oficial, '* fue ganada por el IFE: un 6rgano ciudadanizado como
se ha visto, auténomo e independiente, pero, finalmente un érgano del Estado. Lo
que interesa resaltar desde la perspectiva de este apartado, es que una entidad
estatal hiciera valer su autonomia e independencia y obligara al Gobierno -
acosturnbrado a los actos de autoridad y a anular la autonomia- a plegarse a la

Ley.

Decisiones antes consideradas exclusivas del Gobierno y por lo tanto
incuestionables, ahora son criticadas por la sociedad y hasta rechazadas. Un
ejemplo fue el abierto rechazo a la aplicacién del horarlo de verano dias antes del
cambio (el nuevo horario finalmente se aplicé el dla programado, 2 de abril del
2000), poniendo en situacién dificil al Goblerno por los compromisos asumidos
Internacionalmente. A diferencia de los cuatro afios anteriores en que se implanto
esta medida (Decreto Presidencial del 29/12/1995,. que entrdé en vigor el 4 de
enero siguiente y puesto en practica el primer domingo de abril de 1996), en el
quinto, la inconformidad (véase grdfica No. 20) por parte de la ciudadania fue
patente: se cuestiond el supuesto o real beneficio del cambio de horario —los
ahorros de energla y el impacto ecoldgico positivo-, pero sobre todo, se hizo

avidente la molestla ciudadana.

™ “E! Director General de Radlo, Television y Clnematografia (RTC)., depsndiante de la Secretaria de Gobsmacin
(Segob), Alejandro Montafio, contestt esta tarde al Consejo General del instituto Federat electoral (IFE) la carta en ta que
la gollcitaban precisar su actuacion en el confiicto que scatiene sl organiamo electoral con 18 Cémars Naclonsl de Ia
Industria de la Radlo y Television (CIRT) y rechazé que haya sido omisa o que incumpliera ia Ley. El Director de RTC
38fialo que an virtud de lo anterlor se buscod una salida consensada al problema entm el IFE y la CIRT “y se propuso deiar
para ol final del proceso electoral el que se diima en los juzgados esta controversis y sea ef Poder Judicial Federad of que
analice y dictamine sobre la procedenda o no de otorgar tiempos fiscales al IFE™. En ese sentido recordd el acuerdo enire
Segob, al IFE y la CIRT que se hizo publico, en donde se planteaba una tregua en el conflicto haswm después del proceso
elactoral y se aceptaba transmitlr los spots del IFE. Irfzar Rojas, Guadalupe. Periodico Reforma, México, 5 de mayo dae
2000, p. 6. También la columna Miguel Angel Granados Chapa, Raeforma, abril de 2000. p. 3.
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Gréfica No. 20. Opinién con Relacién al Horario da Varano

%f%%//ﬁ e

Fuente: Goblemo del Distrito Faederal. Pagina web, consulta de los dias 30 y 31 de marzo y 24 de abril del
2000.

La discusion se llevd a mayores instanclas para su andlisls, llegando incluso
a cuestionarse la facultad del Presidente de la Republica para realizar ese tipo de
disposiciones. Es clerto que la inconformidad se habia manifestado desde el
primer afio de la aplicacion de esta disposicidn; sin embargo, el aspecto
significativo radica en el cuestionamiento de los beneficios y de la fé tradiclonal en

la palabra del Gobierno, ameén de sus practicas de convencimiento®.

En suma, las decisiones y acciones del Gobierno han sido cada vez mas

cuestionadas por segmentos importantes de la sociedad.

Algo similar ocurrid cuando los precios intemacionales del crudo bajaron,
jugando el Gobierno mexicano un papel Importante en ese descenso, Primero, se

mostrd la incongruencia de la filosofia liberal, ya que no fueron las fuerzas del

* El Gobiemo sustentd su decision del nuevo horario de verano con noticias sobre su aceptacion msocial y sus
conveniencias financleras y técnicas. Dljo haber realizado mas de 1,600 reuniones a que concurrieron cerca de 33 mil
personas; y haber recibldo adhasiones de clentos de agrupaciones y organismos smprenariaies y gremiales, asi como de
goblemos satatales y municipaies. En encuestas ievantadas ai afecto, 72 por clento se mostraron tavorables al cambio de
horarlo, y 8010 11 por cento se manitfestaron en contra -sltuacion inversa cinco afos despuds-. La motivacion principal
aducida antonces y después, ea el ahomo anergético y la menor contaminacion. Supuestaments Iba generarse ahomos
Importantes; mismos que los usuarios de snergia eléctrica no vieron an sus recibos: un gran numero de elloa no encontrd
tales ventajas, descreyendo del resto de los arguimentos.
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mercado las que hicleron bajar el precio Intemaclonal.'slno la mano del Estado.
Segundo, se exigio al Goblemo congruencia: incrementos anteriores en el precio
de las gasolinas se justificaron por la subida del precio intemacional del petroleo;
ahora que el precio bajaba, incidiendo negativamente en los ingresos del pais, se

exigio el descenso de los precios de las gasolinas.

Dos situaciones han contribuldo a ese tipo de manifestacién de la socledad.
Por un lado, las encuestas de opinién, que a pesar de algunos excesos, se han
convertido en un barometro de la opinion ciudadana y en un canal de expresion de
la poblacion. Por otro, la existencia de goblernos de partidos diferentes, que

alevaron el descontento ciudadano.

Destaca el hecho de que los gobiernos de algunos estados de la Replblica
se hayan opuesto a una medida federal, replanteando el tradicional centralismo
politico y el presidencialismo. Sin dejar de observar las formas republicanas,
gobiernos de los estados y del Distrito Federal han dejado en claro que lo que es
bueno para el Goblerno central, no necesariamente es bueno para las entidades
federativas'’; y que los compromisos internacionales o de cualquier otro tipo, sin el

consenso de los estados, pone en riesgo su cumplimiento,

"®a cuestion egencial &3 que |a Faderacién reconozca los intereaes Individumies legitimos de fas entidades para que la
Faderacion se legitime. O, en ofros términos, que |a Fedaracion recoja y exprese los intwmans fademdos Individusies, para
lo cual sa raqulere ei didlogo y ol consanso, pero sobre todo, considerando el mapa politico actual del pals, tratar » Ia
Nacion como una Federacion de estados libres y sobaranos (tema que sin duda cobrard un interés real con ol mapa palitico
del pais). La Unton Europea en gran maedida atraviesa por una situacidon similar: “A diferencia del Consejo <Europeo=,
donde loa interasas nacionaies se transforman, para bien o para mal, sn intereses comunitarios, i Comision <Europes> as
la principal inatitucion encargada de presarvar el espiritu comunitario y reforzar o “scerve comunifano”. Gracias a su
derecho de Iniclativa leglsiativa y a las sustancialas compatencins lagisiativas y delegadas que se le han confarido, Junto
con su funclén de drgano Ejecutivo da la Comunidad, la Comision sigue siendo el motor del deaamolo de la politica
comunitaria y de la Isgisiacion comunitaria.” Comisidn Externa, documento de Intemet de europs, 10 de ssptemive de
1909, p. 256,
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La amenaza, en un primer momento, de hacer valer la soberania estatal no
aplicando el nuevo huso horario, generd tension entre los goblernos y el nivel
federal; obligandose el Goblemo Federal, a traves del Secretarlo de Energia, Lulg
Téllez, a revisar la conveniencia o no del horario en aigunos estados y a mostrar
los beneficios que se obtlenen para el pals con esa medida, es decir, tratar de

convencer; valor esencial en una situacién de normalidad democratica.

Otro dato importante, es gue no 86lo los goblernos en aquel momento, del
Partido Accion Nacional (Jalisco, Querétaro y Aguascallentes) y del Partido de la
Revolucién Democratica (Baja California Sur, Zacatecas, Tlaxcala y Distrito
Federal) manifestaron su desacuerdo —o cual seria natural como parte de la
normalidad democratica-, sino también dos gobiemos prilstas (Guerrero y
Oaxaca), hecho inusual ante una de las "reglas no escritas” del sistema politico de
Partido hegemonico: el acatamiento y disciplina a lo que diga el Presidente y jefe
nato del Partido. Los balbuceos de romper las reglas no escritas dentro del Partido
hegemdnico no dejan de ser significativos como otra expresion de los cambios

operados en nuestra sociedad.

El mapa politico del pais en el afio 2000, (véase ilustracion No. 1), es la
condicion histérica que ha permitido el replanteamiento del centralismo y del
presidencialismo en su aspecto metaconstituclonai, es decir, el presidenclalismo
que deriva de la practica del uso patrimontalista, vertical y autoritario del poder. El
mapa politico, es decir la alternancia de facto en las entidades y municipios, es

una realidad nueva que fortalece la posibilidad de la altemancia a nivel federal.
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Desde 1988, la pobiacién mexicana que habita en los distintos municipios

gobernados por partidos distintos del PRI, se han Ido Incrementando

drasticamente, al pasar del 3 al 45% de los estados en 2000 (véase grdfica No.
21). De las 32 entidades federativas del pals, en el afio 2000, 11 ya han sido

gobernadas por partidos distintos al Revolucionario Institucional, lo que significa
que mas del 30% de la poblacién ha vivido la experiencia de un Gobiemo distinto

desde la titularidad del poder Ejecutivo estatal'®(véase grdfica No. 22).

Ilustracién No. 1. Entidades Gobarnadas por Partido (2000)

] PRI Y PAN ] PRD COALICION

Fuente: Secretaria de Gobernacién, pagina web, 3 da mayo del 2000.

"® Alonso Lujambio en su artlculo Adids & /a excapcionaiided menciona que ef 35.51% de ia poblacin ya ha sido
gobemada por un partido distinto del PRI. En una consulta realizada a la pigina en intemet do ja Secreiaria de
Gabernacién se maneja un porcentaje del 33.1%. Este Pais, México, fabrero del 2000, No. 107, p. 2.
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Gréfica No. 21. Entidades Gobernadas por Partidos Distintos al PRI, 1998-2000
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Fuente: Secretaria de Gobernacién.
Www_gobemacion.gob.mx/sltios, 17 de marzo de

2003

Grifica No. 22. Poblacléon Gobernada por Partido Polftico
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Fuente: Secretaria de Gobernacidn, pagina wab, mayo del 2000.

En cuanto a las camaras, la composicion ha presentado modificaciones

sustanciales, siendo la Legislatura LVII, la primera en la que la oposicion en
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conjunto, es mayoritaria. Esta composicion introdujo una practica nueva, la de la
negoclacion y el acuerdo, dejando atrds la practica conocida como “mayoriteo”:
cuando un partido tiene la mayorfa de la Céamara y con su solo voto aprueba
iniciativas de Ley. Ya con la experiencia de la alternancia, y con objeto -de no
perder el monopolio de las decisiones en las cdmaras, el PRI introdujo la llamada
clausula de gobernabilidad, que en sintesis significa darle a un Partido la mayoria,
para evitar vaclos e “ingobernabilidad”; en lugar de buscar disefios Institucionales

que generen otro tipo de gohemabilidad, basado en el consenso.

La nueva composicion de la Camara de Diputados (perfllando una tendencia
posible de la sociedad mexicana en el sentido de una composiclén plural y no
hegemonica en las Camaras), también replanted el papel tradicional que habla
jugado en su relacion con el Ejecutivo: la subordinacién. La costumbre de
subordinar completamente a las cAmaras, dominadas por prilstas, hizo perder las
formas republicanas y la observancia de procedimientos formales. Asl por
ejemplo, en 1997 se solicitd al Ejecutivo motivara su solicitud de permiso para salir
del pals en visita oficial, ya que, de acuerdo a la costumbre, solamente se habla
avisado a la Camara de Diputados y se pedia su aprobacién. En 1999 se repetiria
el mismo hecho; solo que esta vez, el Presidente Zedlllo tuvo que suspender el
viaje a los Estados Unidos. El Presidente Vicente Fox, desde problemas diversos _
que sobre esta Indole tuvo en 2001, funda y motiva con antelacién, su solicitud de

permiso para salir del pals en vigita oficlal.

Por otra parte, cabe recordar que la respuesta critica al Quinto informe de

Gobierno (septiembre de 1999), de Ernesto Zedillo Ponce de Leén, iguaimente
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inusual en las relaciones Ejecutivo-Legislativo, por parte del panista Medina

Plascencia, incomodd al Presidente, pero mas incodmoda estuvo la bancada
priista, que no daba crédlio a esa practica republicana y democratica de la

rendicion de cuentas, la cual se ha seguido repitiendo.

La composicién de la Camara, producto de los votos, es una expresion del
pluralismo polltico de la sociedad. También, pudiera interpretarse, es un mandato
de la sociedad por configurar un equilibrio diferente al tradicional entre el Ejecutivo
y el Legislativo. Los ejemplos referidos, nimios si se quiere, someten a critica dos
costumbres politicas que se habian vinculado a la estabilidad, al orden y, en
altima instancia, a la gobernabllidad y a la viabilidad del pais como Nacidn, El
centralismo, por ejemplo, siempre fue concebido como garantia contra el
desmembramiento del pals, ya desde una época temprana, una vez consumada
la Independencia”, manteniendose esta idea, principaimente, en los circulos del

poder.

El mapa politico muestra estados gobernados por la oposicion que han

cuestionado severamente las creenclas sefialadas: ni ha ocurrido balcanizacion, '

7 Una hipateals altena al sentido coman del centralismo como factor de coheslon de la Nacion, es que el federalismo, y
no el centrallemo, es el factor de cohesion. Despudés dei goips de mano perpetrado por lturbide en 1822, se agudizd la
dlacusion entre los proyactoa centralista y el federal. El derrocamiento de Agustin | era una muestra clara de que las
Provinclas rechazaban el centrallsmo, manifeatdndoss tendencias centrifugas si este proyecto se imponia. La Conatitucion
da 1824 consagrando el principlo federal "unld 1o desunida” (la tesls centrallsta era “mantener la unidn”), separindosa
Chlapas del Reino de Guatemala y snexindoge a México. El acto fundador del pais es el faderallsmo, Reyes Heroiss,
Jrﬂl. El libarallamo mexicano. FCE, Toma |, Cap. VIIl, México, 1982, p. 82.

""En 1684 con el aizamiento del Ejército Zapatista de Liberacitn Naclonal en Chispas, varios sactores de |a opinién pabilca
lamaron la atencion sobre una posible balcanizacion, es dedlr, al desmembramiento de la Nacidn y la consecusnte
Constitucion de Estados independlentes, a partir, an el caso de Chispas, de grandes e Importantas reservas naturales de
cardcter eatratégico, como el uranio y el petrdleo. Se empezé a habiar de la Repdblica del Soconusco. En 1986 Manuel
Bartlett como Secretarlo de Gobamacion del Goblemo de Migual da la Madrd delined el argumento “hiatérico” del “fraude
patrigtico ™ aun perdisndo las aelacclones, el PRI no podla entregarie i poder a |a reaccitn. Eata justificaclon se aplicd an
Chihuahua, estado gecesiratégico de la soberania naclonal ante los Estados Unidos, para evitar el reconocimlento del
triunfo elactoral de Francisco Barrlo. El Gobiermno de Miguel de la Madrid resistid todas las presiones, sostuvo las
alacolones fraudulentas y avitd entregarie la gubematura al PAN. Soledad Loasza menciona que en 1991-92 la presidencia
38 erigid en arbitro supremo de la competencia electoral en Guanajuato, San Luls Potost y Michoacdn, “por lo que se
cancelo ol poder del voto” Loaeza, Soledad. Liberaclén politica e incertidumbre en México, en Lorena Cook y otros
(editores). Las dimensiones politicas de la resstructumcion econémica. Ed. Cal y Arena, México, 1688, p. 56.
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ni la estabilidad ni el orden se han perdido. Ha ocurrido, si, que los
gobiemos estatales hagan valer su soberania ante la Federacion (el 11 de marzo
de 1999, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién dio entrada a una querella de
controversia Constitucionai presentada por el Gobierno del Distrito Federal contra
el Poder Ejecutivo y el Congreso de la Union, por haberlo exciuido del Fondo de
Aportaclones para el Fortalecimiento Municipal. En 1998, el Distrito Federal
participo en el citado fondo, pero sin explicacién de por medio, el afio mencionado
fue excluido, dejando de percibir hasta mil millones de pesos); y aun ante otras
naciones (Ricardo Monreal, gobernador de Zacatecas, al final de una visita a
Washington, afirmé que el papel de los goblernos estatales tendra que ser muy
diferente al desempenado hasta ahora, refiriéndose a los apoyos que pueden
obtener directamente de los Estados Unidos, sin la mediacion del Ejecutivo —
Educaci6n Pablica o Relaciones Exteriores-. Segln el gobemnador, acuerdos de
ese tipo formarian parte de la "recuperacién” de facultades olvidadas durante el

régimen de un solo partido).

Otro hecho menor, aunque no por ello carente de significado, que muestra la
transformacion profunda de la sociedad mexicana, se presentd el 4 de abril del
2000, cuando en un acto oficial en el estado de Chiapas, una adolescente de
secundaria le demando al Presidente Ermesto Zedillo Ponce de Ledn, cumpliera
con los Acuerdos de San Andrés Larmainzar (compromiso asumido entre las partes
en conflicto, el EZLN y el Gobiemo Federal), primero con un papel escrito que le
mostré en un momento del discurso y luego verbalmente cuando el Presidente se

le acercod con cierta extrafleza y gracia para decirle que eran otros los que no
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cumplian. El hecho no produjo ninguna catarsis como la interpelacién que hizo el
diputado Murioz Ledo al Presidente Miguel de la Madrid en 1988, iniciando el
desgarramiento del halo presidencial, pero destaca por tratarse de una

adolescente de secundaria y del interior del pals.

3.3 Retos de Ia gobernabllidad.

El cambio de una sociedad esta intimamente ligado con sus caracteristicas
soclodemograficas. A partir de los aflos cincuenta, México presenta un mércado
crecimiento de la poblacion en términos absolutos (véase grafica No. 23),
motivado por las politicas de poblacidn de los afios 30, ante la necesidad de
poblar el territorlo nacional deapués de haber sufrido una baja muy importante de
poblacion durante la lucha armada: en el periodo 1910-1921 la tasa de

crecimiento media anual descendit a menos 0.508 (véase grafica No. 24).

Grafica No. 23. Poblacién Total, 1900-2000
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Fuente: INEGI: Estad/sticas Histéricas de México. Tomo I, XIl Censo Genaral da Poblacion y Vivienda, 2003,
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Grdfica No. 24. Tasas de Crecimiento Medio Anual de la Poblacion

ere- 1910 1921- 1930~ T1840- 1980~ 1970- 1080 1085
1010 N 1930 1940 1980 w70 1900 1998 2000

Fuerite: INEGH. Retadistican Hiskirigas de Mixico. Tomo H, 1884 y
www_inegl.gob.mx/difusion/ sspsnol Tpobila. hom|
"Extimachkin de la CONAPQO. Web www.conapo. gob./vo/ publiceciones

Con el progreso material y aconémico de las décadas posteriores, donde se
empezaba a tener acceso a la tecnologia y avances médicos, asi como a las
experiencias en materia de salud publica y saneamianto provenientes del exterior,

las tasas de mortalidad (véase grdfica No. 25) disminuyeron sensiblementa,

“Influyendo en el cracimiento poblacional.

Grdfica No. 25, Tasa de Mortalidad, 1930-2000
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Fuente: INEGI. Estadisticas Histdricas de México, Tomo Ii, 1984 y
www.inegi.gob.mx/difusion/aapanol/fpobia. htmi,
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Antes de 1940, México habia mantenido un ritmo homogéneo en sl
crecimiento de su poblacion. Sin embargo, a partir de 1950, la tasa de crecimiento
medio anual de la poblacién se incrementa casi al doble: de la década de los 30's
a los 50's |la tasa pasa de 1.732 a 2.755 (Véase grafica No. 24), incrementandose
la poblacion de 16.5 a 25.7 millones. Con este ritmo de crecimiento, muy cercano
al mantenido durante la década del 90 (que es de las mas altas del mundo),

México tiene una poblacion de alrededor de los 100 millones de habitantes.

Las tasas de crecimiento y el alto Indice de natalidad (Véase grdfica No. 26)

de décadas anteriores, se ha traducido en un porcentaje significativo de gente
Joven en nuestra poblacion. Los cambios mas relevantes son entre 1970 y 1990:

la proporcién de menores de 15 afios disminuyd de 46 a 38 por ciento (Véase

grdfica No. 27by 27¢).

Gréfica No. 26. Tasa de natalidad
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Fuente: INEGI|. Estadisticas Historicas de México. Tomo Il, 1994 y

www inegl.gob mx/difusion/esoefiolfpobls fitm(
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La sociedad mexicana no obstante, continda siendo de jévenes: menos de
50% de sus integrantes cuentan con menos de 20 afios de edad (véase grdfica
No. 27e y 27d), aunque en las proximas décadas, de continuarse los indices de
natalidad y las tasas de mortalidad, seguiremos las tendencias actuales de los

palses de economia avanzada, esto es, seremos una socledad madura (véase

grdfica No. 271).

Pero si bien es cierto que la nifiez y la juventud constituyen la mayor riqueza
de un pais, también es cierto que por ahora, en México, es un reto formidable
proveer* de oportunidades iguales (sin las cuales no es posible fundar .
una socledad meritocratica: una sociedad basada en el esfuerzo, en la distincion,
en el reconocimiento; una socledad en que la posicién social, el papel y la
funcion dentro de la misma, no se base mas en el origen social sino en el
esfuerzo), a un segmento ancho de la sociedad, particularmente en lo referente
educacién basica, preparacion cientlfica, técnica y tecnologica, trabajo, minimos

de subsistencia, que son uno de los medios para generar iguales oportunidades.

La caldad de vida (condiciones de bienestar material)'® para todos

segmentos de fa poblacion, son también un reto formidable.

" Actualmente esth en discusion la vigendia del Estado de blenestar en lanto provesdor de bienes materiales, aspectn al
que nos refariramon pogteriormanta,

¥ Desde los 70 ha habldo praccupaciones por satisfacer @ incrementar of bienestar material y la cakded de vida de las
sociedades de los palses de economla avanzada. Comision trilateral. La Comision trilateral y la coordinacion de politices
del mundo capitatista. CIDE, Perspectiva Latinoamericana, samastral, No. 2 y 3, México, enerc de 1682, p. B2. En México
s astd muy lejos de preocuparss cantraimente por |a calidad de vida de toda Ia socledad: os minimos de bisnestar no han
8ido satisfechos para una franja ancha de la poblacion, calculada en un tercio de la misma.
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Grdfica No. 27.

Estructura de /a Poblacion por Edades 1940, 1970, 1990, 1997, y
Proyecclones para el 2000 y 2040
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Fuente: INEGI. Estadisticas Historicas de México. Tomo 11, 1894. Proyecciones: www.conapo.gob.mx
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La relacién entre poblacién rural y urbana (se consideran comunidades
rurales las que tienen de 1 a 2,499 habitantes y urbanas las que tienen de 2,500
habitantes en adelante) presenta una fuerte tendencia favorable a la segunda
(véase grdfica No. 28). De acuerdo al estudio preliminar realizado por el INEGI en
1995, la poblacidon urbana representa el 73.5% de la poblacién total, y la rural el
26.5%; el incremento de la poblacion urbana en las (ltimas décadas, es
consecuencia tanto de la constante emigracién del campo hacia las cludades y
principaimente hacia los grandes polos de atracclén, destacando la capital de la
Republica, como consecuencia de la crisis agricola y los términos de intercambio
desiguales entre el campo y la ciudad, como del crecimiento del empleo, las

comodidades y los servicios en espacios habitacionales de atraccion.

Grafica No. 28. Poblacién Rural y Urbana
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Fuente: INEGI. Estad(sticas Hiatdricas de México. Proyecclones: WWW,.CODNAp0.geb.mx

Esta creciente tendencia es importante debido a lo que potencialmente
significa para el proceso de urbanizacién y la gobernacién, ya que la creciente

formacion de conglomerados continuamente ascendentes en los centros urbanos,
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_genera la concentracién y expansion de modo continuo de los tipos mas
especializados de actividades industriales, financieras, educativas, culturales,
politicas y administrativas; generandose en consecuencia, también necesidades
extraordinariamente crecientes®® de urbanizacién, servicios y obras publicas,
vivienda, transporte, empleo, etcétera, acentuando el patron tradicional,

concentrador, de distribucion de la poblacién.

La poblacion estd distribuida de manera imegular en el territorio naclonal,
principalmente por la Influencia de factores histdricos, econdmicos y fisicos. Hay
reglones que estan densamente pobladas, en tanto que hay otras con escasa
poblaclén. Entre los factores que Inclden en el patrén de distribucidn de la

poblacion puede mencionarse a los siguientes.

s La concentracién de la actividad econdmica: en virtud de que la
economia nacional no ha sido sujeta a una politica rigurosa de
desconcentracion, la poblacién sigue creciendo en los tradicionales espacios
industriales donde se encuentran las fuentes de trabajo: el Distrito Federal,
Monterray, Guadalajara, Fuebla, Tlalnepantla, Torreén, Leo6n, Orizaba,
Minatitlan, etc.; los distritos de riego también atraen a la poblacion: Valle de
Juarez, Valle de Mexicali, Comarca Lagunera, Valle Bajo del Bravo, etc. Las
fronteras, particularmente la del norte, presentan también tendencias de
atracclén y concentracion de poblacion, tanto por las fuentes de trabajo de la

magqulla como el paso para el “otro lado”.

* Centro de Eatudios Econdmicos y Oemogréaficos. Dinamica de la poblacion en México: El Colegio de México, México,
1691, p. 81,
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* La cultura, destacando en este rubro las instituciones educativas,
que estdn en su mayoria en los grandes nucleos urbanos; se convierten en

uno de los factores de atraccién de poblacion.

* La politica: las comunidades que son asiento de los gobiernos o
poderes -federal, estatal, municipal- son los centros con mayor nimero de
habltantes debido a que allf ademas de ser una potencial fuente de empleo
tambien son los centros donde se localizan mayores servicios y comodidades

(véase ilustracion No. 2).

Ilustracion No. 2. Densidad de la Poblacién por Entidad, 2000

SOBREPOBLADAS

Més de 100 hab.por km®
MUY POBLADAS

De 51 a 100 hab. por km®
MEDIANAMENTE
POBLADAS

Da 31 8 51hab. por km?

POCO POBLADAS
Oa 10 & 30 hab. por km?

ESCASAMENTE
] POBLADAS
7 Menas de 10 hab, por km*

- it [‘lﬂ | 74

L BUE

!

Ry
B R
I'Tr
Jrd {

[
AU

A

|
I
T

G

Fuente: INEGI. Estados Unidos Mexicanos. X!l Censo General de Poblaclon y
Vivienda, 2000.

Tabulados Baslcos y por Entldad Federativa, Bases de Datos y Tabulados de la
Muestra Cenasal.
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En México se han realizado avances en cuanto a lograr un mejor equilibrio
soclodemografico, pero se esta por debajo de los desarrollos alcanzados por los
paises desarrollados. Para 1995, por elemplo, la tasa media de crecimiento total
de la poblacion mexicana fue de 1.8 por ciento, muy cerca del promedio mundial
que es de 1.5 por ciento, pero muy lejos de la tasa de crecimiento promedio de

los palses desarrollados, que fue de 0.3 por ciento.

El nivel de vida de la poblacion, medido a traves del ingreso per capita
presenta situaciones contrastantes. México ¢on un producto per céapita de 3,872
délares para 1995, aflo que ya estaba operando el Tratado de Libre Comercio con
América del Norte, se encuentra bastante alejado de los dos soclos comerciales
mas importantes, Canada y Estados Unidos, con un producto per capita de 20,541
y 23,179 dolares, respectlvamente. En America Latina, Argentina tlene un
producto per capita de 3,040 dodlares mas alto que el de México, lo que sltua al

pais en el segundo sltlo (véase cuadros 10y 11).

Considerando un indicador de gran relevancia para el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el indice de Desarrollo Humano (IDH,
que combina indicadores demograficos, educativos, econémicos y sociales), el
cual tiene el proposito de mostrar las diferencias y distancias en el desarrollo
humano alcanzado entre los diversos paises, México se ubicaba, en 1994, afio del
TLC, en el 52° lugar, dentro de los 53 palises clasificados como de alto desarrollo

humano.
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Cuadro No. 10. Indicadores Demograficos y Econdmicos en Diversos
Paises del Mundo

Paises seieccionados | (CLTET 1005 | Milones) 2000 | Crocmento % | (Dolares conataniee 1606100)
México 1.1 97.4 1.9 4,450
Africa

Angola 1 12.9 3.2 527
Egipto 62.% 68.54 1.9 1,148
Aala

Japén 125.5 126.7] 0.3 42 081
Malasia 20.1 22.4 2.2 4,261
Europa

Espafia 39,6 36.6 0.08 15,844
Italla 57.3 57.% 0.08 19,574
Amdrica

Argentina 34.7] 37 1.3 8,475
Brasil 150.3 170.1 1.3 4,508
Canada 20.64 3N 1.0 20,438
Colombia 38.5 42.3 1.6 2,382
Chlle 14.2 15.2 1.4 4,784
E.UA 267] 278.4] 0. 29,683
Venezuela 21.8 24 2 Zq 3.400

Fuente: INEGI, México en el Mundo, Edicién 2001.

Cuadro No. 11. Indicadores para México y Algunos Paises del Mundo

P(gcgﬂt‘:{gnda Mortalidad | Esperanza de vida T“adGIobﬂl E‘?géd'll
& Vi

Pais/Continente | )12 a/Rural [infantl 1965 — (afos) 198 | Fecundicad | APaitabetiamo 1998 Desarollo

1969 1995-2000 1998
Mujeras {Hombres Mujeras fHombres

México 74/264 20 78.7] 68.7] 2. 1.3 TA 33/0.784

Afriaa

Angola 34/86 55 70.4 67.71 8. 45.7] 2353 160/0.405

Eglpto 45/55 54 68.3] 65.1 3.4 58.2 4.3 119/0.823

Anla

Japdn T9/21 4] 83.0 76.694 1.4 1.09 1.0 9/0.924]

Malasia 57/43 11 74.5 701 3.9 18 8. 81/0.773

Europa ]

Eapana 77/23 7| 81.9 74.7] 1.2 1.5 1. 21/0.999

italia 67/33 9 B81.3 75.2 1.2 2.1 1.9 19/0.903

América

Argentina 80/10 2 76.9 69.5 2.6 3.4 3 35/0.837]

Brasil 81/1%4 53 71.2] 63.3 2.3y 15.5 15 T4/0.747]

Canada 77123 = a1.08 76.9 1. 1. 1 1/0.935

Colombia 7327 34 74.5 67.4 2. a. 8 68A).7

Chile 85/15% 14] 78.4 72.4 2. 4. 4 3aA).

E.U.A. 77/23 7 80.2) 73. 2. 1. 1 0.

Venezuela 871y 21 75. 70. ki 8. 7 65/0.

Fuente: INEGI. México en ef Mundo, Edicidn 2001,
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Entre 1950 y 1975, México tuvo una tasa de crecimianto econémico anual,
practicamente sin Inflacién, de 6.5%. Al final del “milagro mexicano” y del
“‘desarrollo estabilizador”, 20% de la poblacién mas pobre pasd de controlar 8.1%
del PIB a solamente 2.9%: el 30% siguienta de la poblacion aumentd sdélo 3
puntos su control sobre el PIB (de 13% a 13.3%). En su conjunto, 50% de la
poblaclén que en 1950 controlaba, después de los impuestos, 19.1% del PIB,
disminuyd a 16.2%, lo cual significa una excesiva concentracién del Ingreso,
fenémeno que venia dandose en las etapas mencionadas, pero sin ensanchar la
banda de la pobreza a los niveles actuales: oficlaimente se reconocen mas del

50% de la poblacion, como pobres®’,

Entre 1981 y 1997, la masa salarlal mexicana, es decir, el conjunto de los
salarios de todos los que daesarrollan actlvidades productivas, formales, ya que los
informales no existen en las estadisticas, paso, de representar 37.46% del PIB en
1981 (35.34% en 1994), a 29.28% en 1997. En 1998, la cifra fue 31.36% del
PIB*. La misma publicacion sefala que, "a precios constantes, el ingreso per
caplta, equivalente a 100 en 1980, pasé a 104.6 en 2000". En suma, un
crecimiento casi nulo del Ingreso; es decir, una generacion perdida (ya antes, en
los 80's, se habla tenido una decada perdida en cuanto a crecimiento de la

economla, y una disminucion drastica del ingreso real de la poblacién).

' Wouter van Ginneken. Socio-aconomia groupsa and Income distribution in Mexico. Creom Halm Lid., Londres, 1980, p.
10.
% Dlatz, Hugo, México, banco de datos 1999, Ed. El Inversionista Mexicano, México, 1899, p. 19.
13
Ibidem.
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El gran reto de la gobernabilidad es el desarrollo, es decir, la ecuacién
crecimiento econdémico + cambio soclal + cambio cultural + redistribucién del
ingreso; aspectos inseparables de la fundacion republicana del Estado de Derecho,
esto es, la Nacion organizada Juridica y pollticamente para que el crecimiento
economico suponga, a la vez, transferencia de la riqueza a la mayoria y no a unas
minorias oligarquicas, como se hizo con la privatizaciéon de empresas publicas, con
la privatizacion del sistema bancario, y la exproplacién- de los ahorros y los
recursos néclonales que significd el Fobaproa ante una sociedad estupefacta y

vencida.

En suma: superar los rasgos premodernos del Estado, estrechamente
vinculados con minorias oligarquicas, fundando al Estado de Derecho, cuyas dos
condiciones basicas son la division de poderes y el sometimiento a la Ley, por el
que detenta el poder legitimo, como condicién para alcanzar el desarrollo; pero
tambien, el desarrollo como condicién para alcanzar el pleno Estado de Derecho:
se requiere clerta posicion econémica y social para el gjercicio de la libertad y de
los derechos, freno real y efectivo, a los abusos del poder. El reto de la
gobernabilidad, en consecuencia, es la expansion de las libertades reales. Se han
conseguido algunas, se han arrancado otras, que muestran los cambios operados
en la sociedad mexicana; pero hace falta consolidar las libertades actuales y
ensanchar otras; hace falta incrementar las oportunidades de participacion y la -

capacidad de seleccion de opclones.
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FInaiments, se plantearan aigunos retos de la gobernabilidad:

= La marginacion del bienestar material de una franja ancha de la
poblaciébn mexicana, cuya magnitud varia de acuerdo a la posicidn
ideologica y a los indicadores utllizados (30, 40, 50 millones de
mexicanos, que representan 30, 40 o 50% de la poblacion nacional
en situacién de pobreza y/o de pobreza extrema)

= Dotacidon de incentivos para la produccion y distribucion  de
alimentos.

= Politlcas de urbanizacion.

= Mejorar los servicios de salud en zonas urbanas y cubrir las zonas
rurales.

= Medidas para conservar el equilibrio ecoldgico en todos los sectores
econdmicos

s Promover la generacién de empleos, considerando .sobre todo el
ritmo en que los jévenes se Incorporan al campo laboral (algunos
expertos estiman debe ser de medio millén al afio para satisfacer la
demanda)

= |nfraestructura en educacién, pero sobre todo, reducir drasticamente
la desercion y elevar la calidad de la misma.

En suma, México tlene una serie de "déficits” que son necesarlos cubrir
para profundizar en la Reforma del Estado Mexicano, de acuerdo a la hipbtesis

fundamental del presente trabajo.

Estos déficits seguiran siendo planteados en el capliulo 4 de la presente
investlgacion. Este capltulo es el analisis del subsistema directivo; es decir, la

dimensién ético-politica en la Reforma del Estado.
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Capitulo 5. Marco tedrico-conceptual
del control y evaluacion

gubernamental, desde el punto de vista
sistémico




Debldo a la existencia, entre otras, de las situaciones siguientes:
¢ Impotencia, como miembro de la sociedad, para lograr vivir en

comunidad, de manera segura y confortable.

* Incapacidad de la Administracion Plblica y de un marco juridico ;;e.l.ra
satisfacer las necesidades sociales, en virtud de la sordera, la miopia, la
prepotencia, la megalomania, y el burocratismo, a veces, prevaleciente
a nivel gubernamental, |

» Desproporcion existente entre trabajo y esfuerzo desplegado y las

remuneraclones obtenidas por los mismos.
+ Escasez de recursos.
» Operacién de la corrupclén,

» Desvinculacién de los sistemas reales de organlzacion y operacion
social con respecto a la Administracion Pablica y al Gobierno.

Ante la necesidad de expresar que la soberania radica en el pueblo, en la
sociedad, y que ella es la que debe erigirse como elemento preponderante del
Estado, surge la importancia de:

+  Tomar conciencia de la crisis econdmica-politica-soclal que estamos
atravesando.

» Tomar conciencia del papel que Juegan el Goblemo y la
Administracion Puablica para superar la crisls.

» La necesidad de contar con un marco juridico que permita la

aplicacion de politicas pablicas adecuadas.
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« La particlpacién ciudadana en las tareas de Gobierno.
« - Laimportancia de revitallzar la dignidad del servidor pablico.
« La necesidad de crear la cultura del servidor pablico honorable.

. La necesidad de readecuar la Administracion Publica a los sistemas
operantes realmente en la sociedad, y de cerrar la brecha de

operacion entre la realldad, la Administracion Publica y el Gobierno.

N La necesidad de manejar mejoras sisternas de informacion del
Goblemno, de la Administracion Pablica y de la sociedad, asi como de
sus interacclones. El flujo debe ser &gil, eficiente, eficaz y con un

elevado sentldo de honradez.

"Ha habido muy poca preocupacién por entender los factores, procesos
y en general los determinantes del proceso de implementacion de las
politicas. El muy dificil y casi siempre tacito supuesto que subyace gran
parte de los analisis sobre pollticas publicas es que el problema, y por
tanto el drea de atencidon fundamental, debla ser la eleccion de las
politicas, ya que, una vez escogidas, la burocracia publica las ejecutaria
tal como fueron disefiadas. De esta manera los fracasos o
inadecuaciones en el desempefio del Estado han tendido a ser
examinados en funcién del fracaso o las inadecuaciones de sus
politicas.”!

“Con frecuencia ciertas politicas publicas son probadas, evaluadas y
descartadas cuando en realidad jamas fueron implantadas.”

1

Naim, Moisés. “Un Marco Conceptual para ol Andlisis de Implemantacién de Pollticas Pablicas”. Politela No. 8,

Venezuela, 1879, p. 8.
2 \bidem., p. 9.
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‘En los paises subdesarrollados (PSD), los problemas de
implementacion son aun mas agudos, lo que tiende a generar una
distancia proporcionalmente mayor entre los objetivos y los resultados
de las politicas. Como es de esperarse, en los PSD la mayoria de los
factores que determinan las brechas entre objetivos y resultados son
magnificados por los problemas estructurales tfpicos de estos paises.™

“¢Queé factores intervienen entonces en la ejecucion de las politicas,
para que sus resultados deriven hacla objetivos alejados de Ias
Intenciones originalmente formuladas? La respuesta especifica a esta
pregunta varia en funcion del drea concreta de politica publica a que se
haga referencia.”

Al examinar patrones comunes se descubre que dos de las categorias que
sintetlzan la mayoria de las causas de las brechas de la implementacién son los

que denominamos factores politicos y factores organizacionales.

Una tercera categoria de primordial importancia es Ia que recoge los factores
producidos por la incertidumbre, motivada ésta en esencia por lo insuficiente e
inadecuado de la informacion que tiende a rodear la formulacién e implementacion
de las politicas publicas.

Es importante reconocer y enfatizar desde el inicio la necesidad de
interconectar y relaclonar estas tres categorias entre sl; en especial la politica con

la organizacional.®

El amblente en el cual se lleva a cabo la formulacion e implementacion de

pollticas es usualmente de una complejidad extrema.

? |bldem., p.11.

Ibldem., p. 13.
5 Ipicem. p. 14,
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“Los supuestos de raclonalidad constante de los actores que toman o
implementan decisiones deben ser cuidadosamente reexaminados.
Entre los factores cominmente citados en contra de los supuestos de
racionalidad estan: 1) las restricciones Impuestas por la incapacidad de
manejar y evaluar toda la Informacion que requeriria una decision
tomada de acuerdo al modelo racional o analitico; 2) los sesgos y
distorsiones causados por la especlalizacion; 3) los costos
prohibitivamente altos que en ciertos casos y después de clerto limite
puede tener la extension de la discusion y del estudio de las decisiones
a tomar, y 4) la necesidad de hallar decisiones que puedan ser
adaptadas al conjunto ya existente de rutinas, programas, metodos y
procedimientos de la organizacion.

Un importante factor adicional que limita los supuestos de racionalidad
tisne que ver con ia existencia de objetivos. La racionalidad presupone
objetivos. Es la existencia de objetivos (o metas) claramente definidos
lo que hace gque se puedan Jerarquizar las acciones en términos de
preferencias."

Aqul es menester destacar los supuestoa generales para la sucesién y
terminacién de polfticas:

“En relacién a la funcién. En este caso se trata de un serviclo o funcion
de la Administracidn cuya prestacion puede atravesar, de hecho,
distintos organismos y politicas de los poderes publicos. Los casos de
terminacion de alguna funcién asumida por la administracién pablica son
muy raros.

..En relacibn a una organizacidbn. Es ésta una posibllidad de
terminacion que presenta menocres diflcultades que la terminacion
funcional. No obstante, no se debe olvidar que las organizaciones
parecen estar construidas para permanecer.

...En relaclon a una politica. Si partimos del supuesto de que una
politica publica es, en buena parte, una particular y concreta
aproximaclén o estrategia para solucionar un problema concreto,
deberiamos imaginar que resulta mas facil propiciar a terminacion de
una politica que la de una funcion u organismo.

...En relaclén a un programa. Nos referimos aqui a las medidas
especificas que se toman para llevar a ¢cabo una determinada politica.
Su misma concrecion convierte en mucho mas vuinerables que las
politicas.”

[
Ibldem., p. 18.
! Sublraty, Joan. Andlisis de Politioas Piblicas y Eficacia de la Administracidn. INAP, Esparia, 1989, pp. 125-127.
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Ahora bien, las politicas constituyen productos de los procesos de toma de
posicion del Estado frente a determinadas problematicas. Las mismas se
componen de decisiones, acclones y omisiones de los organismos

gubernamentales responsables,

‘Los procesos de decision implican la seleccion entre diferentes
politicas o programas de aquellos que se ajusten mejor a los objetivos
perseguidos con base en los criterios definildos. Para hacer la selecclon
es necesario evaluar las alternativas de acuerdo con sus resultados
previstos.

Las acciones y omisiones del Estado provocan consecuenclas en la
sociedad. Pueden resolver, disminuir, aumentar o no afectar al
problema que les dio origen. Para saberlo y retroalimentar el proceso
decisorio es necesario evaluar los efectos provocados, planeados o no.

En el primer caso hablamos de evaluaclén a priori o ex-ante, en el
segundo de evaluacidn a posteriori o ex-post.

La correcta asignacion de los mismos de acuerdo con las prioridades
establecidas en la jerarquizacion de finalidades perseguidas permitira en
su ejecucion, un impacto sobre el problema que se intenta resolver.
Evaluar estas variables implica definir algunos criterios que permitan
comparar diferentes proyectos para tomar una decisién que seleccione
el mejor o las diferentes gestiones de organizaciones.

Entre los criterios mas comunmente utilizados figuran: eficiencia,
eficacia, efectividad y productividad.”®

Una racionalidad politica es necesario combinaria con la racionalidad técnica,
cuyo objetivo fundamental es el logro de consenso, de apoyo y poder politico y
Cuyos costos son, por ejemplo, los acuerdos y compromisos entre grupos,

partidos, etcétera.

® Cardoso Brum, Myriam. La Evaluacién de las Politicas Publicas: Problemas, Metodologiss, Aporiss y
Limitactones. Revista de Administracién Pablica No. B84, México, 1863, p. 170.



“Asl, podemos hablar tanto de eficiencia econdmico-financiera
(generalmente considerada ‘la eficiencia”), soclal o politica y, sobre
todo, al tratar organizaciones publicas y evaluar polificas publicas, que
persiguen obletivos multiples, referiros a un concepto de eficiencia
amplio, en que se Incluyan todos los logros de objetlvos y todos los
costos implicados para ello, cualquiera sea su naturaleza.”

“Los' métodos rmatematicos de evaluacibn son una herramienta
importante para el desarrollo del proceso si se conocen blen sus
aportaciones pero también sus supuestos y limitaciones. Sin embargo,
siempre resultaran impotentes para considerar la complejidad de la
gestion de politicas publicas por lo que resulta fundamental su
complementacion con enfoques de carécter explicativo.”'®

En este marco, hay que puntualizar que la Administracion Publica es una
ciencia, un proceso, un arte y una técnica, es una organizacién, y por tanto un
sistema que para sobrevivir debe satisfacer a su "cliente”, que es la sociedad, en
un medio ambiente de escasos recursos. Asi, la Administracion Publica debe de
actuar conforme a una cultura de mejoramiento continuo y de conocimiento de su
"clienta", de las necesidades de éste, y del grado de satisfaccion de las mismas.
También daebe conocer como la ve su "cliente”.

Mientras la Administracion Publica no centre sus acciones en la sociedad,
tomando en cuenta a esta misma para conocerla mejor y para retroalimentar su
quehacer administrativo, el destino de la administracion publica se erige como el
fracaso.

,Como transformar la Administracion Publica?. ¢Cémo transformar al
Gobierno?. Cobmo satisfacer al Estado y que sobreviva equillbradamentae?.

;,Como deben ser las adecuaciones del marco juridico para mejorar la gestion

® Ibidem., p. 173.

'® bidem.. p. 187.
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publica? ¢ En qué direccion deben Ir las transformaciones, es decir, la implantaclén
de las politicas publicas?. Estas respuestas estan, en un amplio sentido, en la
poblacion, en los sistemas sociales operantes en la realidad, y en una interaccion
“sana” entre la socledad, la Administracién Pablica y el Gobierno: es declr, en el

disefio, implementacion e incluso, conclusion de politicas publicas.

En este marco, el control de los recursos escasos y la evaluacién del
quehacer gubernamental o de las politicas publicas, toman gran importancia para

lograr dicha reforma,

Asl, el capltulo esta dividido en tres partes. La primera se refiere a lo que es
la Administracién Publica, cubriendo los aspectos: el objeto de conocimiento de la
Administracion Publica; La Administracion Publica como sistema; y el papel de la
Administracion Publica como disefiadora, implantadora y evaluadora de las
politicas publicas.

La segunda parte del capitulo se reflere al control en la Administracion
Publica y comprende la conceptualizacion del control, sus tipos y la importancia
del control administrativo,

La parte tercera corresponde a la evaluaclén de las politicas publicas,
definiéndose lo que es la evaluacidn, sus objetivos, los elementos que comprenda,
tipologlia, intereses prasentes en el proceso, problemaética, metodologlas,
aportaciones y limitaclones, y por ende, su importancia.

Ahora blen, la Administracion Publica es un sistema que debe satlsfacer a la
sociedad, con sus recursos escasos, con una cultura de mejoramiento continuo,

dejando la megalomania y la prepotencia, y siendo mas analitica y estudiosa para
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poder avanzar en el disefio, implantaclén, evaluacion y conclusion de politicas
publicas, en beneficio del desarrollo nacional.

El desammollo nacional implica, entre otros aspectos, la descentralizacién
administrativa y politica, el fortalecimiento del federalismo, el avance en la
ampliacion de la vida democratica, el combate a la pobreza, el mejoramiento en ia
procuracién e Imparticiéon de justicia, asi como en el gjercicio de las libertades,
garantias y obligaciones, y en las condiciones de vida de la poblacion.

La unica manera de avanzar es construir "puentes efectivos” para la
operacion conjunta y armoniosa del Gobiemo, la Administracion Publica, y los
sistemas reales opérantas en la sociedad, a saber, de transportes, de salud,
agricola, educativo, de vivienda, etc. Los “puentes efectivos” son las politicas
publicas.

Solo medianta esos puentes, la Administracién Puablica podra operar
efectivamente, y la socledad, con su estructura econémica y politica, avanzar
hacia estadios de equilibrio dindmico, inherentes al progreso y al desarrollo
nacional.

La Administracion Publica puede perder su significado, su sentido, su razén
de ser, si no disefia, implanta y evalGa politicas publicas adecuadas y enfocadas a

su esencia, es dacir, el servicio.

5.1 ZQud es /a Administracion Publica?
Mediante las politicas publicas, la Administracion Puablica se satisfacen

demandas, se resuelven problemas, se alcanza o se reconquista la legitimidad de
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apoyo para el Estado-gobierno. Hoy, el Estado y su administracion no sélo
resuelven problemas sociales y politicos, sino que son el origen de los aspectos

sociales y pollticos.

5.1.1 El Obfeto de Conocimiento de la Administracidén Piiblica

De acuerdo con Luis Aguilar Vlllanueva, existen tres enfoques relativos al
objeto de conocimiento, propuestos para la Administraciéon Plblica, a saber: la
Administracién Pablica como “institucion estatal”, como “proceso administrativo™ y

como "tacnica de administracion".

"El concepto de la Administracion Publica como institucion estatal
destaca su naturaleza funcional para fines pollticos, de lo cual deduce su
naturaleza polltica y funda su incorporacién en la clencia politica. En camblo,
el concepto de la Administracién Publica como proceso administrativo
destaca la naturaleza administrativa de sus acciones y funclones orientadas
por fines politicos y por ende, propone una ciencia administrativa. El primer
concepto se produce desde una perspectiva teleolégica, que consiste en
definir la Administracion Publica desde los fines que atiende y realiza; el
segundo concepto se produce desde una perspectiva esenclal que consiste
en definir la Administracion Publica a partir de las acciones y modalidades
con las que atiende y realiza los fines. El primer concepto hace casi
exclusivo enfasis en mostrar que la Administracion Publica es funclonal y que
existe en funcion de fines politicos (naturaleza politica); el segundo concepto,
por su lado, hace casl exclusivo énfasis en mostrar como esta realidad
funcional esta Intrinsecamente constituida y organizada y como opera para
poder realizar los fines politlcos". "

‘Existe en la comunidad un tercer grupo de intelectuales que, al hacer
énfasis en la naturaleza exclusivamente administrativa de la Administracion

Publica, convierten la ciencia de la Administracion Publica en una suerte de arte o

i Aguilar Villanueva, Luis. Los objetos da conocimisnto de la administracién plblica. Revista de Administracidn
Piblica (RAP), No. 54, Editarial Instituto Nacional de Administracidn Pltikca (INAP), México, 1980, pp. 368-369.
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tecnologla, de razdn técnica™.'? Este es el tercer enfoque al que se refiers Aguilar

Villanueva.

El primer enfoque sustanta que por la Administracién Publica, el Estado se

realiza como orden de dominacion.

"Desde este punto de vista resulta logico que conocer y explicar
cientificamente la Administracion Publica significa conocer el Estado vy,
mas profundamente, conocer el capital gue en el fondo da origen -se
dice- al Estado de dereacho, a la divisidbn de poderes, a la separacion
entre Estado y socledad civil, entre publico' y privado, asi como da
origen a la separaclén entre politica y administraclén y al surgimiento de
la administracién como una actividad separada de la sociedad."'?

Este enfoque considera que la ciencia de la Administracidén Publica es una

ciencia del Estado, es una ciencia politica.

El segundo enfoque se reflere a otro grupo de Intelectuales que levantan

objeclones a que:

El objeto de "conocimiento de la ciencia de la Administracion Publica
sea lo estatal, lo gubemamental o lo politico y que, por tanto, sea o deba
ser una clencia polltica o una disclplina determinada en su ejercicio, por
el cuerpo teodrico-metodolbgico de la clencla politica. No ponen en duda
que la Administracion Plblica sea una Institucidn estatal-gubemamental,
sino se cuestiona y objeta que este concepto ("objeto de conocimiento”)
silencie y prescinda de tomar en consideraclén lo especificamente
administrativo de la Administracion Pubtica. En su opinlén, el concepto
instituclonal-estatal subraya y destaca sodlo que la Administracion
Pdblica es una organizacién (legalmente estructurada) de acciones,
para reallzar los fines que les son ordenados por el gobierno del Estado
y que derivan de las declsiones que éste toma ante situaciones sociales
y politicas, dentro del marco constltucional."™

12 1hidem., p. 370
13 Inidem., p. 365
' |bidem., p. 367
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Derecho, ejército, camaras legislativas, estados federales, municipios, Poder
Ejecutivo, Suprema Corte, procesos electorales; etc., son todas instituclones del

Estado, que son distintos de la Administracién Publica.

Por ultimo, de acuerdo a Aguilar Villanueva, la tercera tendencia es la de
"desclentificar” la Administracion Publica, la cual se encuentra comunmente
difundida entre los profesionales “publi-administrativistas” en ejercicio, implicados
en tareas, "encargos” y responsabilidades inaplazables. Para éstos, las técnicas
de planeacion, presupuestacion, evaluacion, distribucién, seguimiento, etc., son
mas importantes que el debate eplsternolégico y metodolégico sobre la posibilidad

y 4mbito de validez de una ciencia de la Administraclén Pablica.

“Algunos profesionales, menos advertidos y ahogados en su
pragmatismo, llegan a despreciar o menospreciar los esfuerzos por
lograr una clencia de la Administracion Publica; otros, mas agudos
intelectualmente y acostumbrados a reflexionar criticamente sobre su
practica y los supuestos de su practica, no desestiman la necesidad de
una ciencia administrativa, pero dejan este encargo a los intelectuales,
Esta escision entre practicos y teéricos de la Administracion Pablica es
precisamente la que ha impedido el consenso en torno al objeto de
conocimiento de la Administracién Publica. Se puede aventurar la
suposicion que los tetricos, al estar separados del ejercicio
administrativo y al desconocer sus técnicas y problemas, son los que
han empujado hacia una ciencla de la Administracién Plblica como
“clencia politica”, que poco contribuye e Inciden en el ejercicio
administrativo. De la misma manera, los profesionales, quiza por
inclinacion personal o a causa del agobio de sus responsabllidades, han
reducido la Administracién Plblica al puro uso inteligente de procesos
técnicos, convirtiéndola, a su pesar, en una tecnologia sin autonomia
intrinseca, sin autoreflexion racional y fundamentacion clentlifica”.'®

En suma, de acuerdo al autor:

"Un concepto que, por subrayar el aspecto administrativo, no recoja su
caracter 'publico’ y, por tanto, su insercién en el Estado y su referencia
intrinseca al gobierno del Estado, resulta ser un concepto limitado. De

" Ibidem., p. 370.
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la misma manera, se muestran los limites de un concepto que, por
recoger en su contenido légico la accién administrativa, privilegia tas
técnicas de administracion y deja de lado o borra el hecho de que las
técnicas se incorporan dentro de un proceso que no es discrecional,
sino que estd legalmente institucionalizado en sus competencias y

funciones y que ademas opera para la realizacion de fines
gubernamentales que le son autoritariamente predados".'®

5.1.2. La Administracién Puablica como Sistema

Loa conceptos de la Teoria de Sistemas surgleron como resultado de la
conjunclén de diversas disciplinas a lo largo del siglo XX y se encuentran
asociados al desarrollo de las computadoras. Términos como “Slstema Ablerto”
(concebido por Ludwing von Bertalanffy), retroalimentacion (Norbert Wiener y W.
Ross Ashby), o simulacion de procesos (Jay Forrester), han sldo utllizados para la
elaboracion de diversas teorias que explican la realidad, tanto a nivel de las
clenclas exactas como de las sociales. “El lenguaje y la retérica del pensamiento
de sistemas ha sido adoptado, entre otros, por administradores, psiquiatras,
trabajadores soclales, clentificos sociales y politicos™.!” Este planteamiento de la
socledad como un “sistema”, constltuyd una innovacion tedrica, un enfoque
alternativo para la investigacion social.

El origen de la teoria de sisternas se encuentra en las reflexiones filosdficas y
psicologlcas desde autores clasicos como Platén (realismo) y la vision newtonlana
del mundo; derivado de éstas, surgieron el contextualismo y organicismo (Plerce y
James), que concibleron el mundo como un complsjo ilimitado en condliclones de

cambio y novedad, orden y desorden. Estos planteamientos y otros de autores

18
Idemn.
17 Lillenteld, Robert. Teoria de sistemas. Origenes y apiicaciones en clencias soclales, Trillas, p. 10.
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como Henderson, Cannon, Koheler y Anguila, contribuyeron a establecer las .
bases de la teoria de sistemas, cuyo mayor exponente fue Ludw@ng Von
Bertalanffy con su concepcién del mundo como una organizacién como tal, sugiere
un intercamblo material con su medio amblente; a través de entradas y salidas que

producen cambios en el mismo.

A partir de 1954 se constituy6 la Sociedad de la Teoria General de Sistemas
que cambié de nebmre a Sociedad General de Sistemas, en las que von
Bertalanffy y colegas se abocaron al estudio de estos temas en los 60's,
contribuyendo con aportaciones en el campo de la biclogla, flsica, matemaéticas,

investigaclén de operaciones y psicologia, entre otras.

Ya desde la década de los 30's en el ambito de las ciencias sociales,
Parsons y Merton adoptaron la idea del Sistema Social y trasladan algunos
conceptos aplicandolos a los andlisis de los grupos humanos y su cultura
(universo simbolico), hablendo considerado que el enfoque clentifico es

perfectamente aplicable a clertos aspectos de la socledad.’

La teoria de Sistemas ofrece amplias posibllidades para las Ciencias
Sociales porque permite la exposicion, conceptualizaclén y esquematizacién de
los fenémenos sociales. Permite Igualmente tratar organizaciones muy complejas
y descubrir sus intrincadas Interrelaciones. Constituye el estudio de esas
relaclones con énfasis en los procesos y transiciones de las redes de
comunicaclon e informacion. Esto es, se observa un “sistema de componentes

interactuantes, involucrados en transacciones tanto con ambientes intemos como

" Conosbida como un conjunto de entidedes (sistemas) relacionadas entre al y organizadss jerdrquicamante segin o
concapto de jemmula de Ervin Lazlo.



externos, de forma tal que el conocimiento del ambiente externo de algdn modo
esta construido en el sistemna”."®

En la década de los 70's, Karl Deutsh y David Easton aplican el enfoque de
sistomas a la ciencia politica. En su obra “Los nervios del Gobiemo”, Deutsh
afirma que una sociedad debe recibir continuamente flujos de informacién de tres
tlpos: a) sobre el mundo extemmo, b) sobre el pasado, con un amplio espectro de
memoria y recombinacién; y c) sobre sl misma y sus propias partes; la
modificacion en el flujo o la Interrupcién del mismo, produce inestabilidad. Easton,
por su parte, sefiala la utilidad de interpretar los fendémenos politicos como
sistemas abiertos, que debe obtener una adecuada retroallmentacion sobre otros

slstemas ambientales.!®

Los grandes cambios a nivel mundial desde la conclusion de la Segunda
Guerra Mundial vy al finalizar ei siglo pasado, se han analizado a través de varios
astudlos basados en la teoria de sisternas, destacan autores como Kenneth
Galbraith, Joseph Bensman, David T. Bazelon, Benjamin Kleinberg y James
O'Connor, entre otros; los cuales en sus respectivas obras, sefialan las principales
caracteristicas de la sociedad actual, tales como el papel del Gobierno en la
economila, el surgimiento e nuevas formas industriales, concentracion del poder
economico en grandes corporaciones y los cambios ocurridos en las estructuras
de produccién, ocupacional, de servicios y educativas.

En este marco, es de sefialar que Chevallier y Loschak, estudiosos de la

Administracién Publica de origen francés sostienen que el analisis sistémico de las

18 Buckiay, Walter, Soclology and modern system theory. Citado por Robart Lillenfald, Trillas, p. 244,
19 Lilientfeld, op. cit, pp. 254-261.
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organizaciones, correspondientes a la escuela norteamericana, no es aplicable en
términos estrictos, a la Administracion Publica, que si bien es una organizacion, es
un ente muy especial que por contener el ingrediente politico.

‘La problematica sistémica, multiforme, es susceptible de Intervenir para
estudiar la insercion del sistema administrativo en el sistema social que lo engloba

y condiciona; sin suprimir por completo su autonomia”. 2
Asimismo, Chevallier y Loschak sefialan que:

“El problema de localizacién del espacio administrativo no se plantea
solamente en relacion con la sociedad. Si, en su origen, se superponen
y se confunden los espacios politico y administrativo, no sucede lo
mismo desde el instante en que lo politico se enriquecs, se diversifica,
se dilata fuera del campo cerrado del aparato de cohesién y acaba por
formar un verdadero sistema: el espacio administrativo se encuentra en
adelante inserto en un espacio politico més amplio que lo rebasa; y osta
disoclacion parcial impone definir la relacién que une la administracion a
lo otros componentes politicos”.2!

Por otra parte, algunos autores sostlenen que no se puede tasar con la
misma medida las organizaciones privadas y las publicas, ya que las primeras sélo

buscan el beneficio econdmico, y las segundas fundamentalmente el social.

También es de sefialarse, que los destacados estudiosos mexicanos de Ia
Administracion Publica, en términos generales, seguidores de la corriente europea
occidental actual, como Omar Guerrero y Ricardo Uvalle, entre otros, afirman que
sl bien es aplicable este enfoque slstémico y la busqueda de la eficiencia
caracteristica de la escuela norteamericana en la Administracién Publica, lo es

sélo en una esfera a la que denominan gestion publica. Asi, de acuerdo a lo

% Chevalller, Jacques, Loschak, Danisle. La Clencia Administrativa. INAP, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1963,
. 28.
Bi Ibidem., p. 71.
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manifestado en este sentido por Omar Guerrero, en una de sus clases impartidas
en la Facultad de Ciencias Politicas y Soclales de la UNAM, “se correlacionan las
palabras administracion y gestion, a las de habla inglesa ‘administration’ y

‘management’, respectivamente”.

Fremont E. Kast, autor norteamericano, afirma que el objetivo a largo plazo
de las organizaciones, tanto publicas como privadas, es sobrevivir, con todo lo que
esto implica para cada ambito particular, a saber: satisfacer su mercado o las
demandas ciudadanas de servicios, obtener ganancias o beneflclos sociales, etc.
Asimismo manifiesta la necesidad de tener siempre en mente el enfoque de
contingencia, es decir, todo depende de las caracteristicas particulares y de las
clrcunstancias.

“Cuatro elerﬁentos basicos pueden ser identificados en cualquler definicion
de organizacion: 1) hacia objetlvos, 2) mediante gente, 3) via técnicas, y 4) en una
estructura”. &

Toda organizacion, segun las teorias de sistemas, es un sistema para el
logro de objetivos, y por ello, debe estar dirigida. Esta parte directlva, 0 mente que
maneja a la organizacién es el subsistema de informacion-decisidn, el cual esta en
el centro del sistema, o sea, es el punto de interrelacion, e implica el mando, la
direccion, en tres niveles: operativo, de coordinacion y estratégico, para mantenar
el sistema en equllibrio dinamico con el medio amblente. Esta parte es la que
disefia, implanta, evalla 0 determina la conclusion parcial o total de las politicas

pablicas.

% Kast E., Fremont., Rosenwelg, Jamas. Organizagidn and management. A sisterms and contingency approach, Mc-
Graw Hill-Kogakusha, tercera edicién, E.U.A., 1978, p. 7.

236



“Una perspectiva no reduccionista consiste en enfocar las relaciones entre
las esferas desde una perspectiva sistémica, segun la cual la politica, la economia
y la socledad, aunque son esferas relativaments auténomas, se relacionan en

influyen entre si*.%

El problema de aplicabilidad del enfoque sistémico de la escuela
norteamericana, no estriba en que el enfoque sistémico no es el adecuado para ol
andlisis de la Administracién Publica en virtud de la presencia de la politica que
rebasa a la administraclén; el meollo esta en cémo plantear los subsisternas Yy 8US
interrelaciones y relaciones con el medio ambiente. Asi, se propone que el drea
de interseccion comin de todos los subsistemas, se llame “dlreccion”, en la cual
8@ opera el proceso administrativo de planeacién, programacion, presupuestacion,
ejecucion, control y evaluacion e incluso terminacion parcial o total de las politicas
publicas, en sus niveles operativo, medio y estratégico. Al nivel estratégico de la
“direccion” correspondera la politica. La migion de la politica no estd en la
organizaclon misma, sino fuera de ella, en la sociedad, siendo esta representacion
la que en realidad diferencia a la Administracién Puablica de cualquier otra
organizacién y no, como manejan muchos autores, por el tipo de beneficlo que se
persigue, es decir la presentacion basicamente de servicios publicos y no Ia
producclon de bienes para el mercado.

La Administracion Publica para permanecer, para sobrevivir, y dada su
interaccién con un denominado suprasistema ambiental, pasa por constantes y

permanentes estados de equilibrio dindmico, que no necesariamente implican

% Ayaln Espino, Jose Luis, Limiten del mercado, limltes del Estado, INAP, México, 1682, p. 9,
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eficiencia, mas si eficacia. Por otra parte, el enfoque sistémico en si no engloba el
concepto de eficiencia, sino el propio analisis sistémico auxilia a determinar de
manera desglosada elementos que pueden arrojar luces sobre coheraencias y
problemas de utilizacion racional y productiva de recursos técnicos, de
organizacion, presupuestales, materlales, hurnanos y de informacion. También
este enfoque ayuda a comprender y analizar la complejldad de factores
involucrados en cada individuo, grupo, actividad, funcion, nivel, jerarquia, tanto
formal como informal. Es un marco que auxilia al estudio y comprension de

cualquier organizacion.

El anslisis del suprasistema ambiental de la Administracion Publica, implica
todos los aspectos econdmicos, soclales, demograficos, de recursos naturales
legales, politicos, educativos, técnicos y culturales de todo este pals, inmersos en
el mundo.

Hay que sefialar que las fronteras entre el medio amblente y ta organizacion
son permeables e intercamblan flujos de materiales, energia e informacion
permanentements, modlficandose ambas estructuras, arribando a estadios de
equilibrio dinamico.

En lo correspondiente al subsistema de metas y valores del sistema relativo
a Is_a Administracion Publica, éste engloba los valores de los propios servidores
publicos como individuos, en cada entidad, como grupo o como organizacion
particular, de la Administracién Publica que nos ocupa; de eila misma como un
todo; los valores y metas del medio ambiente; y de las relaciones entre todos los

ambitos descritos en este parrafo.
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Es importante, para el disefio, implantacion, evaluacién o determinacion de la
conclusion de politicas publicas, el conocer el grado de empatia de los valores y
metas de los servidores publicos y del medio ambiente de la organizacion, con los
valores de la Administracién Plblica Federal. Este grado de empatla da luces
sobre el nivel de posibllidades de que este sistema satlsfaga los intereses de
todos, actie productivamente y de manera nacional, movilice dgilmente los
recursos, preste servicios o produzca bienes de manera viable y eficlente, y se
cumplan las leyes y los codigos morales y de étlcq profesional. Los valores y
metas organizacionales oficiales en la organizacion que nos ocupa, estan

plasmados en lo que conocemos como "normatlvidad®,

En cuanto al subsistema tecnoldgico, habra que establecer que dada la
varledad de funciones, derivadas de las metas y valores antes sefialados, sélo se
menclonara, de acuerdo a lo que dice Perrow en la paglna 165 de la "American
Sociological Review" de abril de 1967, en su articulo "A framework for the
comparative analysis of organizations”, que hay dos dimensiones de la tecnologia
involucrada en cualquier tarea o herramienta utilizada, basadas en los problemas
asociados con el procesamiento de flujos de informacién, materiales o de energia
que se manejan en la organizacién, a saber: 1) si él problema es familiar o
excepcional, 2) el grado en que el problema puede ser resuelto con medios
analizables y conocidos,

Asl, se puede concluir que el subsistema técnico de la Administracion

Publica, es de suyo inmensamente diverso, toda vez que la toma de decisiones en

la organizacion implica gran variedad, y en muchas ocasiones gran complicacién,



dado que los problemas involucrados integran familiaridad, excepcién, medios

analizables o no, y medios conocidos y desconocldos.

L.a estructura de la Administracion Plblica no se queda atras, es compleja e
implica organizaciones formales e informales, y aspectos de contenido intrinseco y
no intrinseco al puesto y a la funcidén, asl como salariales, de verdad, muy
diversos.

La estructura implica especializacion y division del trabajo, Jerarquia,
autoridad, responsabilidad, asf como apoyo, y las relaciones horizontales y
diagonales, el desarrollo de las redes de comunicacion, y el grado de flexibilidad

para el cambio de las estructuras burocraticas.

En cuanto al subslstema psico-social, incluye los patrones de
comportamiento, la personalldad, las simllitudes y' diferencias Individuales, la
motivacion, las expectativas y el dasempefio, |a satisfaccion de necesidades y su

grado en la jerarquia de las mismas, y la motivacion al logro, al servicio.

El subsistema directivo es la Interseccion de los cuatro subsistemas antes
sefialados, en cuyo seno se debe analizar el proceso adminlistrativo, el disefio,
implantaclén o determinacion de terminaclén parcial o total de politicas publicas, y
por endse, el control administrativo y la evaluacion de las politicas puablicas,
destacando la importancia de este ultimo proceso para asl la supervivencia

organizacional.

“Visualizar el resultado de la implementacién de politicas publicas como
la consecuencia de un proceso cohesivo, coordinado y racional es tan
erréneo como visualizarlo como la resultante espontdnea de las
acciones de multiples actores interactuando sin una discernible logica
unificadora.
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...Los entes decisores (individuos u organizaciones) se sensibilizan sélo
a un numero limitado de variables, rastreandolas, evaluandolas, y, salvo
en casos extremos, cegandose a cambios de factores no incluidos
dentro de su esquema fundamental de operacién. '

..-.¢En que momento los efectos del “estira y afloja” de los organismos
participantes dejan de ser relevantes y en qué momento la Influencia de
las grandes limitaciones politicas y econémicas que envuelven la accion
de Gobierno en esa determinada area de la politica publica comienzan a
moldear el resultado de la accion estatal?.

..Mientras que un enfoque considera los factores organizacionales
como causa de las brechas en la Implementacion, el otro ve tales
factores como manifestaciones de las restricciones estructurales dentro
de las cuales tiene que ser llevada a cabo la politica gubemamental.

...Para este segundo enfoque los procesos de la politica burocrética son
los mecanismos mediadores o las correas de transmision mediante las
cuales los limitantes politicos y econémicos que operan sobre cada 4rea
especifica de la accion estatal ejercen su influencia.”?*

‘Formalmente, la actividad gubernamental consta de dos fases
discretas y claramente diferenciables: una fase de toma de decisiones
(la formulacién de la politica) y otra de ejecucién de dacisiones (la
Implantacion de la politica).

..Es sumamente util para propositos anallticos considerar |g
implementaclon como un proceso continuo de toma de decisiones.

..Es importante para el andlisis de procesos de implementacion
considerar al Gobierno (0 al Estado) como una constelacion
heterogénea de unidades organizacionales y no coma un actor cohesivo
y monolitico que persigue omniscientemente metas ordenadas en forma
jerarquica.

-..Al utilizar esta conceptualizacion es posible ver el resultado de la
acclon gubemmamental como el producto de las negoclaciones entre
multiples actores, organizaciones que difleren en poder e intereses.

...Enfatizar la desarticulada y aparentemente no coordinada Interaccién
de los actores gubemamentales no debe llevar a concluir que los
resultados que se desprenden de tal interaccidn son absolutamente
fortuitos.

...Desarrollar el analisis de la implantacién de las politicas publicas en el
contexto de los palses menos desarrollados hace necesario asignarie
aun més importancia a los factores politicos en general ¥y a la
distrlbucion del poder en particular.

24 Naim, Molsés. op. cit. pp. 21-285.
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...En la medida en que las politicas pulblicas se formulan de acuerdo a
los intereses de clertos grupos y se implementan de acuerdo a los de
otros grupos el proceso de implementacion es un factor definitivo en la
economia politica del desempefio del Estado moderno.”®

5.1.3 El Papel de la Administracidn Publica como Disefiadors,

Implantadora y Evaluadora de Ias Polfticas Piblicas.

“Weber consideraba que las ventajas de la ordenaclén burocratica se
basan en su precision, su falta de ambigliedad, su unidad, su estricta
subordinacion y su continuidad, lo que evita tensiones o costos
distorsionadores.

...Este tipo de estructuras burocratico-maquinales precisan de fuertes
dosis de control intemo y externo que eviten desviaciones.

..Cuanto mas compleja y extensa es una organizacion, y la
Administracién Publica lo es, mas “aberturas” discrecionales existiran.
...La discracionalidad existe cuando un funcionario tiene un ambito de
poder que le gen’nlte escoger entra diferentas alternativas de accién y
de no acclén. "

Cabe sefalar que si el objetivo a largo plazo de cualquier organizacion es la
supervivencia, la Administracién Publica sdlo podra sobrevivir reformandose
basicamente, de acuerdo a las necesidades de la sociedad. La reforma implica el
diseflo, implantacién, evaluacion y terminacion parcial o total de las politicas
publicas. Este es el enfoque de calidad y que es inherente al analisis sistémico.

El enfoque de calidad se basa en que las organizaciones, con escasos
recursos, existen para satisfacer las necesidades de sus clientes. La
Administracion Puablica es una organizacion, un sistema cuyo “cliente” esanclal es

la sociedad. En este marco, la satisfaccion del “cliente”, en sus aspectos politicos,

* |bidem., pp. 29-31.
® Subirate, Joan. op. ¢it. pp. 125-127.
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economicos y sociales, en la medida de sus posibilidades, es la razén de ser la

Administracion Pablica.

Ahora bien, 4como conocer las necesidades del cliente? ;,como saber su
grado de satisfacciéon?. La respuesta es, mediante la participacién soclal en las
tareas de la Administracion PUblica, en el disefio, implantacién o conclusién de
politicas publicas, siendo la evaluacion una herramienta esencial. El control
intragubernamental --por su parte, es esencial para la administracién de los

recursos ascasos.

Por otra parte, es de seflalarse que se requiere que la Administracién Publica
asté inmersa en una cultura de mejoramiento continuo. Hacer las cosas bien, a la

primera, y siempre,

Deming propone, lo cual se maniflesta en el libro de Mary Walton

denominado “"Coémo Administrar en el Método Deming”, la necesidad de:

“e Ser constante en el propdsito de mejorar:
« Adoptar la nueva filosofia;

» No depender mas de la inspeccion masiva, ya que la calidad no
se logra mediante la inspeccién, sino mediante el mejoramiento
del proceso;

e Acabar con la practica de adjudicar contratos de compra
basandose exclusivamente en el precio;

* Mejorar continuamente y siempre el sistema de servicio;
¢ Institulr la capacitacion en el trabajo;

» Instituir el liderazgo;

« Desterrar el temor,;

¢ Derribar las barreras que haya entre las areas;

» Eliminar los ‘slogans’, las exhortaciones y las metas generales
para la fuerza laboral;

e Eliminar las cuotas numéricas;

» Derribar las barreras que impiden el sentimiento de orgullo que
produce un trabajo bien hecho;
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e Establecer un vigoroso programa de educacidn y
reentrenamiento; y
L 27

« Tomar medidas para lograr la transformacion”.

Ahora bien, América Latina, y por tanto México no es la excepcion, pasa por
una situaclén econdmica regresiva y por una situacion social dificil que, de
acuerdo a Bernardo Kiksberg, agudizan y agravan en extremo los trascendentes

problemas estructurales no solucionados que presenta.

Segun Kllksberg, las estrateglas para encarar la crisis en el medio
latinomericano coinciden en asignar al Estado un papel decisivo al respecto. “Se
requlere mas que nunca, contar con un Estado eficaz’®® Asi, 98 necesitan
cambios profundos en el Estado actual y un replanteamiento integral de las
relaciones Estado-ciudadania. Ambas demandas exigen transformaciones de

fondo en el aparato publico y una elevacién sustancial de su capacidad de gestion,
afirma este autor.

Agimismo Kliksberg sefiala que existe en la regién una pronunciada brecha
entre la capacidad administrativa del Estado y las responsabilidades crecientes
que le han sido encomendadas en las ultimas décadas. Dicha brecha, segun
menciona este autor, tenderd a aurnentar fuertemente frente a las nuevas
demandas que plantean la crisis y la democratizacién, a menos que se realicen

camblos de fondo en el aparato publico.

27 Walton, Mary. Cémo Administrar con el Método Deming, Editorial Norma, 6% reimpresion, Colombia, 1991, pp. 36-40.
8 Kiiksberg, Bemardo. Cémo Transformar al Estado; Mis Allk de Mitos y Dagmas, FCE, México, 1980, p.8.
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“Este punto es critico en todo el esfuerzo histérico por resolver la crisis.
Sin capacidad de gestion estatal, las politicas y proyectos econémicos y
sociales mas consistentes, tropezaran con un ‘cuello de botella’, que
reduciréd drasticamente sus posiblidades de cumplimiento efectivo de
sus metas. Por otra parte, sin reformar la actual maquinaria de Estado,
dotandola de potencialidades y mecanismos administrativos necesarios,
el sistema democratico no opera como tal en aspectos sustanciales,

impidiendo los consensos y debilitando la legitimidad”.?

“¢Como transformar el Estado?, (En qué direcciones?, LComo eludir

algunos ‘debates trampa” que estan de “moda” en la regién como el tamafo del

Estado, y

concentrarse en los aspectos claves para su reestructuraclén y

desempefio eficiente?, ;Qué politicas concretas deben avanzarse Yy pueden ser

viables?". %

Kliksberg también destaca que las principales demandas que deberia

satisfacer la Administracion Publica, a la que &l llama “necesaria” para enfrentar la

crisis son:

Hacer mas productivo el gasto publico;
Articular sustantivamente el aparato estatal:

Variar profundamente la autoimagen y la imagen publica del

funcionario;
Estimular la creatividad organizacional;
Desarrollar los recursos humanos del sector publico;

Desenvolver la capacidad de intellgencia en la gerencia publica o en
los altos niveles de goblerno, haclendo uso intensivo de Ia

investigacion como instrumento de an4lisle de la realidad;

2 |bidem., pp. 8-9.

® \bicem., p. 9.
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Reconstruir los sistemas de Informacion;

Transformar estructuralmente la gestién de las empresas plblicas;
Desarrollar la capacidad de manejo de programas sociales masivos;

Desenvolver las capacidades de implantacion de programas

multinstitucionales;
Establecer mecanismos efactivos de evaluacion;

Promover organicamente las posibllidades productivas de la sociedad

civil;

Fortalecer las capacidades de gestlon para la integracion reglonal;
Aprovechar plenamente las potencialidades del poder de negociacién
regional;

Buscar permanentemente las formas de cooperacién regional no
tradicionales; y

Contribuir al desarrollo y articulacidn de los organismos e integracién

regional.

En este marco Kliksberg sefiala que la Administraciéon Publica “necesaria”

para enfrentar la crisis y arribar a la democracia, debe implicar los aspectos

giguientes:
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El aparato estatal debe tener un claro compromiso nacional:

La Administracion Publica debe efectuar los mayores esfuerzos para

dar representatividad y participacion a los diversos grupos sociales;



* La administracion “necesaria® debe estimular activamente la

participacién ciudadana en la gestion publica:

* Su funcionamiento debe ser transparente y debe erradicar la
arbitrariedad burocrética; debe encontrar alternativas de accién
apropiadas para terminar con la problematica de corrupcion

administrativa.

Adicionalmente a la crisis econémica y social por la que pasa América Latina,
diversos autores sefialan que tanto la politica como la ciencia de la Administracién
Publica y esta misma, se encuentran en crisis, a nivel mundial.

Michel Crozier apunta: “Los politicos se creen responsables de todo,
necesitan saberlo todo, y tener una respuesta para todo",*' lo cual es sintoma de
su megalomania, arrogancia, omnipresencia y omnicompetencia, Yy por ende, de
su impotencia.

Asimismo, Crozier menciona que es menester escuchar a la sociedad, definir
mejor la realidad de sus problemas y abrir gradualmente y de manera seria el
campo dé las decisiones colectivas de los ciudadanos, por lo que se hace
necesario, a nivel mundlal, la transformacién del papel del Estado y del

comportamiento de sus agentes.

Crozier, refiiéndose al caso de Francia que bien se aplica al caso mexicano,
dice: “No es Francia, no son los franceses los retrasados, sino sus tecnocratas, al
mundo politico oficial, y ese Estado intervencionista a Ia francesa, clertamente

benévolo y sensato, pero que siempre actua a destiernpo y siempre pretende

*' Crazler, Michel. Estado Modesto, Estado Moderna; Estrategia para ol Camblo, FCE. 2° edicitn, Méxioo, p.8.
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ordenar un cambio que él mismo es incapaz de dominar o Incluso, simplemente
comprender’.* “El Estado a la francesa, guardian de los valores, el que ilumina y
anima a una sociedad un tanto estable, es ya obsoleto. A la socledad lg aprieta
demasiado ese collar”.®

El Estado debe estar al servicio de la socledad, por lo que debe

transformarse, reformarse, lo cual no es cosa de maquinas sino de medios

humanos, de métodos y, mas de fondo, de modos de razonamiento vy filogofia.

Ni la planificacién, ni ninguna de las ideologfas sucesivas de la reforma
administrativa han logrado la superacion de la crisis planteada al inicio de este
apartado. El neoliberalismo de moda aparece en este aspecto igualmente
superficial.

Es necesario el analisis de la conclencia y del significado de la crisis, asi
como su vinculaciéon con el principal destinatario de las acciones de Goblerno: (a

sociedad, y de ésta con el aslstema administrativo publico.

5.2  E/ Control en la Administracion Publica

5.2.1. Tipos de Control

De acuerdo a Lanz Cardenas, existen tres tipos de control: el legislativo, el
administrativo y el judiclal.

* a) El control legislativo, correspondiente al Congreso de la Unidn,

a su vez puede presentar tres diversas manifestaciones; la primera, la

instrumentacion de medidas de control a través de decretos o leyes, que
establecen una normatividad pendlente a regular especificamente los

2 Ibldem., p.48.
* |bidem., p.56.
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planes, el manejo de los racursos acondmicos, e inclusive las conductas
de ios servidores publicos; la segunda, que consiste en el control
presupuestal, el que abarca las dos fases del presupuesto; es decir , la
aprobacion inicial para su efercicio y la revision y en su caso aprobacion
de lo ejercitado como ultima fase del ejercicio financiero de los poderes:
Yy una tercera que se traduce en al control politico, el cual se ejerce a
través de la facultad de exigir a los secretarios de Estado y titulares de
organismos y empresas de participacion estatal para que comparezcan
ante las camaras a informar sobre sus ramos, y ain mas, en la facultad
de constituir comisiones especiales para investigar las actividades,
ejercicios presupuestales y cumplimiento de programas por parte de las
entldades de la administracion pablica.

Estos campos-de operacién del control legislativo encuentran su
fundamento en la Constitucion General de la Republica, particularmente
en los articulos 73, 74, 90 y 93, asi como en las leyes orgdnicas del
Congreso de la Unién y de la Contaduria Mayor de Haclenda.

b) El control administrativo, que corresponde al Poder Ejecutivo
Federal, tal vez sl mas amplio que se ejerce en las funciones publicas,
constitutivo del control de la Administracion Pablica Federal, con amplia
fundamentacién en el proplo texto de la Constitucién y en el vasto
universo de las leyes administrativas."*

Lanz Cardenas menciona que dentro del control administrativo se pueden

tener seis critarios:

“ El primero, en virtud del tipo de actos que se realicen para tratar de
controlar la Administracion Publica, dentro de los que podemos advertir
tanto actos de verificacion como de vigilancia, recomendacion, decisién
(autorizaclones, permisos, licencias, etc.), evaluacién, correcclén y
hasta Imposicién de sanciones.

El segundo criterio, se apoya en el objeto que se persigue con el
control, por lo que puede clasificarse en control de legalidad, de
fiscalizacion, de oportunidad y de gestion o eficiencia.

El tercer punto de vista radica en el momento o tiempo en que se
afectuan los actos de control, lo que nos permite sostener, el primer
lugar, el control preventivo, tamblén llamado “a priori” o ex-ante, que es
el que se efectda antes de que los actos administrativos propiamente se
realicen, a con medidas tendientes a cuidar o prevenir que dichos actos
8se ejecuten con sujecién a las leyes, planes y programas; en segundo
término el concurrente o coincidente, que puede realizarse durante todo
ol desarrollo de la gestion administrativa; y por ultimo el conclusivo,
tambian denominado “a posteriori”, que puede efectuarse después de

M lanz Cardenas, José Trinidad. EI Mareo Juridice Adminlstrativo del Control en la Administracién Puablica Federal,
RAP No. 57/58, INAP, Méxco, 1984, p. 34.
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realizados los actos administrativos que se tratan de controlar, a modo
de revisién o verificacion.

El cuarto criterio, es en cuanto a la forma de actuacion de los 6rganos
del control, y asl tenemos, por una parte, la actuacion oficlosa, en la que
los organos controladores, discreclonalmente, pueden o no intervenir
para constatar, verificar o vigilar las gestiones de los servidores o los
actos administrativos efectuados; por una segunda parte, los actos de
control que solamente pueden realizarse a peticién de parte interesada,
ya se trate de particulares o de personas morales det sector publico; y
por una tercera, los actos que de manera obligatoria, al tenor dal
mandato de la Lay, deben efectuarse por los drganos del control.

El quinto enfoque es desde el punto de vista del sujeto activo u 6rgano
que realiza el control; en este aspecto, el control puede ser intemo,
cuando se efectia por o6rganos o autorideades de la propia
Administracién Puablica como un autocontrol, o por Instrucciones y
deslignacién de los propios miembros de tal administracién como en el
caso de las fiimas de auditores que se contratan para tal efecto; o
también puede ser externo cuando el control, en el caso presupuestal,
se afecta por la Camara de Diputados a través de su érgano técnico, o
en otros casos de discusion de constltucionalidad o de Incartidumbre o
cuestionamiento de legalidad cuando se realiza por el poder judicial o
tribunales administrativos autonomos.

Por dltimo, el sexto criterio es en funcién de los efectos o resultados del
control administrativo, y asi puede ser o formal, cuando solamente
constata que las acclones administrativas efectuadas se ajustan a la Ley
con efectos Unicamente declarativos; o constitutivo, cuando la
intervencion de los drganos controladores genere derechos vy
obligaciones 0 constituya el fundamento y base para la realizacion de
acciones posteriores, ya fuese de correccion o inclusive de orden
sancionatorio.”®

c) El control judicial o jurisdiccional, es el “que corresponde al
Poder Judicial de la -Federacldn (articulos 103 a 107 de la Constitucion
General de la Repuablica, Ley Orgénica del Poder Judiclal de la
Federacion, Ley de Amparo y Cddigos Federal, Civil, Penal y de
Procedimientos Civiles y Penales), puede clasificarse en el control de
constitucionalidad, cuando se trata de analizar si los actos de las
autoridades se encuentran apegados a los imperativos y garantias de la
carta fundamental, o an el control de legalidad cuando tratandose de
dlrimir controversias y en la funcién primordlal de definir el derecho, se
da certeza juridica a situaciones de conflicto que se susciten entre
particulares entre 'si o con el Estado en cualquiera de sus diversas
manifestaciones, asi como también en planteamientos que pudieren

% \bidem., pp. 34-35.
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presentar las personas de derecho publico. En este caso, como también
sucede en los de los otros dos poderes y que serla prolijo menclonar, se
dan las excepciones al control jurisdiccional cuando éste se efecttia por
tribunales administrativos, por la propia Administracién Publica en el
tramite y resolucion de recursos administrativos o vias impugnativas, y
aun mas por el Poder Legislativo al resolver sobre responsabilidades
politicas de orden penal cuando se trata del caso exclusivo del
Presidente de la Republica,"®

5.2.2. Conceptualizacion def Control

El control de la Burocracia se refiere, de acuerdo a Subirats, a “la coherencia
antre objetivos y procedimientos, la conformidad de la actuacion administrativa con
las reglas preestablecidas y también a la capacidad de pasar cuentas de Ia
actuacion realizada.

...El control, y por ende el poder, esta en funcion de la distribucion desigual

de recursos”.%’

Subirats dice que:

‘No podemos aceptar una unica perspectiva de control, de arriba a
abajo, existen ademas otras perspectivas tanto 0 mas decisivas: de
“abajo a arriba” (en flujos de Informacidn, por ejemplo), de “dentro” de Ia
administracion hacia “fuera” (en el control de los recursos o servicios
que se distribuyen), o de “fuera” a “dentro” (en las presiones de los
grupos de clientela o de interés en conseguir mas recursos a cambio de
ciertas concesiones o respaldos politicos o de otro tipo)."®

Kliksberg sefiala que:

“El control de gestién puede renovar los insumos Informativos que
maneja el aparato publico, acercandolo estrechamente a la realidad y
mejorando fuertemente sus posibllidades de actuacién flexible e
inteligente.  Asimismo, constituye un Importante instrumento de
optimizacion en la ‘administracion de la escasez' a desarrollar. Deben

* bidern., p. 35,
Subirate, Joan. Op. cit. p. 128.
* Ibidem., p. 129.
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implantarse sistemas de control de gestion que den cuenta actualizada
de la marcha de las principales variables de los procesos
organizacionales estratégicos”.*®

“Controlar es tener la seguridad de que todas las operaciones en cualquier
momento, seé estan llevando a cabo de acuerdo con el plan establecido, con las
ordenes que se han dado y con los principios que se han sustentado. El control
compara, discute y critica; tiende a estimular la planeacion, a simplificar la

organizacion, a incrementar la eficlencia de mando y a facliitar la coordinacién”.*°

Esta definicién sefiala en forma clara la gran importancia del control y su
relacion con otras fases de la administracion, pudiendo decirse, por ejemplo: que
el control sera tanto, cuanto mas efectivo, como efectivas sean las labores de

planeacion, organizacién, etc., y viceversa.

“En términos concretos, los objetivos de control son: vigllancia y cuidado de
los bienes y supervisién para la estricta observancia de las politicas generales;
proporcionar informacion correcta, veraz y oportuna sobre la marcha de las
operaciones; y ayudar a desarrollar la eficiencia en todas las areas de una

organizacion, a fin de que éstas alcancen sus objetivog”.*'

“El control y la evaluacion consisten en el establecimlento de sistemas
que nos permitan medir los resuitados actuales y pasados en relaclon
con los esperados, con el fin de saber sl se ha obtenido lo que se
esperaba cormregir, mejorar o formular nuevos planes. El control vy la
evaluacion comprenden: el establecimiento de normas, operaciones de
controles, Interpretacion de resultados. El control y la evaluacion cierran
el ciclo de la administracion y sa dan en todas las funciones de la

¥ Klikaberg, Bamardo. Op. dit. p. 93.
49 Lindberg, Roy. El Desgonocido Arte de Controlar, Instituto Mexicano de Ejecutivos de Finanzas, México, 1971, p. 19.
“ Alcantara, César. La Contraloria y sus Funciones, ECASA, decimotercera relmpresion, Méxco, 1993, pp.81-82
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administraclén, son por ello el medio para manejarlas o
administrarias”.*2

Ante todo, hay que tener;

“el control sobre la informacion y su misma capacidad profesional. La
burocracia es quien conoce mejor qué esta realmente sucediendo en la
aplicacién de los programas publicos, conoce el grado de aceptacién
que generan y los principales fallos en su disefio que debsrian
modificarse,

...Otro importante recurso es la red de contactos formales e informales
que desde los distintos servicios de la administracién se mantlenen con
el exterior de la administracién y con la misma cipula decisional.

...La permanente posicion de los burdcratas en la estructura de disefio e
implementacién de las politicas publicas es uno de sus recursos mas
eficaces. Su grado de conocimiento del terreno les permite “absorber” o
"neutralizar’ a politicos demasiado audaces.™

De acuerdo a Lanz Cardenas;

‘La palabra control guarda estrecha relacion con el ejercicio de
funclones fundamentales del Estado, y como se ha sostenido ya por
algunos analistas, aun cuando los términos propuestos para su
sustitucion estan estrechamente relacionados, ninguno en particular
coincide con el concepto universal que se ha venido admitiendo,
principalmente en lo que toca a la administracion.

Asl podriamos tal vez afirmar, coincidiendo con algunos estudiosos en
la materia, que en el campo de la funcién publica, por control debe
entenderse el acto contable o técnico que realiza un poder, un 6rgano o
un funcionario que tiene atribuida por la Ley la funcién de examinar la
conveniencia o la legalidad de un acto 0 una serie de actos y la
obligacion de pronunciarse sobre ellos.™*

Lanz Cardenas dice que por via de ejemplo, el reputado jurista argentino
Manuel M. Diez, sostiene que “se entiende por control un nuevo examen de actos

de una persona por otra expresamente autorizada, con objeto de establecer Ia

? Rios, Marla Virginia,  Auditoria Administrativa y Gubemamemal como Hefremisntas de Control en Ia
Admlnltlrlnldn Pdblica, UNAM, México, 1982, p. 23.

Sublmm Joan. Op. clt. pp. 130-131,

Lanz Cérdenas, Joaé Trinidad. Op. clt. p. 32.



conformidad de tales actos con determinadas normas o su correspondencia y

proporcién con determinados fines”

Esta definiclén, resulta limitada, pues solo contempla los actos posteriores
del control, pero no un considerable renglén de los mismos (tal vez el de mayor
relevancia), que es el preventivo 0 sea el que se da con anterioridad al desarollo
de las actividades gubernamentales y que tlenden fundamentalmente a evitar que
se presenten actitudes incorrectas, tanto para la validez o eficacia de los actos
administrativos, como por lo que ve a la responsabilidad de los funcionarios o

servidores piblicos,

“Por su parte, Fiorini dice que:

...L.a administracion no puede tener el grave privilegio de actuar
arbitrarlamente y sln ningan ajuste juridico. Todos los actos
administrativos deben ser legitimos y eficaces. Lo primero se cumple
ajustando toda su gestion a las normmas positivas de distinta sustancia
juridica que rigen la labor administrativa; lo segundo se cumple cuando
se ajusta el fin del acto a la satisfaccion maxima de los intereses
pablicos. La ejecucion de la gestion administrativa puede, por diversos
motivos, manifestarse en forma anormal, ya sea en su legitimidad o en
su eficacia. Es deber, entonces, de la administracion, arbitrar todos los
medios para anular o rectificar la gestion ilegal o ineficaz. Se ha dicho,
con mucho fundamento, que este ajuste sobre la actividad anormal es
de la esencia de la administracién en el Estado de derecho y se realiza
aunque no existan disposiciones positivas que lo autoricen. Esta funcion
realizada por la administracién activa ha recibido el nombre extensivo de
control adminlstrativo. Es un control sustanclalmente adrministrativo por
que se realiza por la actividad administrativa y en la administracion
activa. Este control realizado por y en la adminlistracion lo distingue del
control jurisdiccional y del control politico. El primero se efectua por
érganos judiclales o por 6rganos especiales que, aunque dentro de los
cuadros de la administracldén, realizan actividades exclusivamente
jurisdiccionales; el segundo se reallza por los o6rganos del poder
legislador.

...En este sentido, Fiorini se acerca mdas a los propdsitos y
procedimientos del control administrativo, examinando la legalidad de
los actos de la administraclon, la satisfaccion de los intereses publicos v,
en su caso, las medidas correctlvas o sancionatorias,
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..El control administrativo comprende no solo la idea clasica de la
prevencion o de la sancién legal en que el poder se ejerce, sino la idea
moderna de la “prevision” en que el Estado participa en la satisfaccion
de necesidades colectivas, a través de medios relevantes que el
programa social impulsa y desarrolla y que son los servicios publicos.

..Por control (administrativo) deberan entenderse las acciones de
naturaleza preventiva y de verificacion posterior que garanticen la
correcta administracion de recursos humanos, materiales y financieros,
y la obtencion de resultados adecuados de gestion en la Administracion
Pablica Federal, centralizada y paraestatal, asi como la utillzacion
congruente del gasto publico federal, transferido o coordinado con
estados y municipios.”®

5.2.3 El Control Administrativo

Conforme a Lanz Cardenas, el control administrativo esté constituido por
sujeto, objeto, forma y finalidad.

“ El primer elemento que concluye en los actos de control
administrativo es el sujeto en su doble acepcién: activa y pasiva.

El sujeto activo, viene a ser el 6rgano controlador; y el sujeto pasivo, la
persona, érgano o Institucién controlados.

En el regimen juridico mexicano, se ha instituido todo un sistema que se
denomina “Sistema Nacional de Control y Evaluacién Gubsrnamental”,
que comprende a los sujetos activos y en donde convergen las
facultades de diversos érganos de Estado, para realizar la funcién del
control.  Asl, tenemos, en primer término, el control global que
corresponde a la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién.

En segundo término lo controles sectoriales que se reallzan por las
dependencias como cabezas del sector, en funcion del establecido en la
propla Ley Organica de la Administracién Puablica Federal y en el
Decreto presidencial del 17 de enero de 1977, por el cual se instituyo
que las entidades paraestatales quedaban agrupadas en sectores, bajo
la coordinacién directa de las secretarias de Estado, cormespondientes,
las que quedaban facultadas para vigilar y controlar a las entidades
integradas en el sector que les correspondiera.

En tercer término, estd el control instituclonal que sjercen las
dependencias y las entidades, de acuerdo con las funciones especificas

*® \pidem., p. 37.
" Actuaimante comesponda a la Secretaria de la Funcion Pablica y & |2 Auditoria Superior de la Federacion.
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que en la Ley Organica se asignan a cada Secretaria de Estado y
respecto a cada entidad del sector paraestatal de conformidad con ias
leyes, decretos, acuerdo u otros actos relativos a su constitucion y
funcionamiento.

El segundo elemento lo constituye el objeto, el que segin ha dicho
puede ser de legalidad, fiscalizacion, de oportunidad y de gestion o
eficiencia.

Traducido a otros términos, el control de la “legalidad” consiste en la
intervencion del érgano controlador para verificar o constatar que los
actos de la administracion corresponden a la normatividad que le es
propia.

El objeto del control de “fiscalizacion”, se desentiende propiamente el
término tradicional del “flaco”, para referirse a los actos de vigilancia e
inspeccidon que a la postre puedan resultar en la conformidad ©
disconformidad de los actos administrativos, tanto con las normas como
con los planes y programas establecidos.

El objeto del control de “oportunidad”, como su denominacion lo indica,
radica en procurar con medidas administrativas de diversa indole, tanto
preventivas como de orden posterior, que 108 actos de la administracion
en su muy varlada gama, se ajusten a los tlempos y situaciones
previstos, a fin de cumplir con los planes y programas establecidos.

Este objetivo del control tiende a determinar que los actos de la
Administraciéon Publica, guarden congruencia entre los resultados y los
fines de la planeacion.

Por otra parte, el control de gestién, en cuanto al desempefio de los
servidores puablicos, ocupa un lugar principal en los objetivos que se
persiguen en el orden administrativo, para el logro y realizacién de uno
de los deberes basicos en el servicio publico, el que constitucional y
legalmente se define como “la eficiencia”.

Un tercer elemento del control, es la forma; esto es, l0s caminos,
medios, sistemas ¢ procedimientos que deben instrumentarse para un
control eficiente.

En este campo y sin pretenderlo desarrollar, ya que seria demasiado
prolijo, podemos sustentar que los procedimientos o sistemas, pueden
variar desde la expedicién de normas a las que deban sujetarse las
dependencias y entidades la Administracléon Puablica; sus métodos o
estructuras de organizacion interna de control; la practica de auditorias
gubarnamentales, directas o externas; la solicitud de informes; la
ingpeccion de diversos actos, hasta la proposicion de medidas
correctivas y aun mas , la imposiclon de sanciones, asl como en su
caso, de estarse frente a conductas delictivas, denunciar los hechos
ante el Ministerio Publico.

E! dltimo o cuarto elemento del control es la finalidad que se persigue
con el mismo. Es el punto de equilibrio de la administracién; tlende a
obtaner la comecta utilizacién de los recursos materiales, financleros y



humanos del Estado para el cumplimiento de los nobles objetivos que
s$e le tienen encomendados del bienestar de la comunidad.

En este elemento, ocupa destacado lugar la “evaluacién”, que conduce
obligadamente a la ratificacion de sistemas y procedimientos o al
cambio de métodos, correccion de sistenas, adopcion de nuevas y
congruentes medidas, instrumentacion operativa adecuada para los
planes y programas, 0 como ultimo recurso.™®

Aqui se sefialara que los conceptos de fiscalizacion y evaluacion estan
Intimamente unidos, dado que la primera no se concibe si no va acompafiada de
un juicio critico de la eficacia y eficlencia.

Finalmente, en esta parte del trabajo, se definirg, de acuerdo a lo estipulado
por Javier Pérez Saavedra, /Qué es la auditoria gubernamental?

* Auditorla gubemamental es el medio para flscalizar, entendida esta accion,
en su sentido mas amplio, como el conjunto de actividades que tienden a
comprobar si lo previsto se alcanza con las caracteristicas de calidad, cantidad y
oportunidad requeridas; en un sentido mas restringido, fiscalizaclon de la
Administracion Publica viene a ser el proceso mediante el cual se busca la
comprobacién de la actividad ejecutiva del Estado.”

“ Es aquella revision sistematica encaminada al examen de hechos y
circunstancias que se dan en el contexto de la Administracion Publica.”

El objetivo de la auditoria gubernamental es la comprobacion, relacionado a
su vez con el cumplimiento de los objetivos generales del Estado.

La auditoria de legalidad, por su parte, es la comprobacion de la observancia
0 Inobservancia de las disposiciones legales, reglamentarias o de otra indole

normativa.

*® Ibidem., pp. 36-42.



La auditoria financlera es la tradicional revision de estados financieros.

Las auditorfas de eficacia, eficlencla y congruencia, son las equivalentes a
las auditorias administrativas o auditorlas operacionales, relatlvas a rev.lalones de
eficiencia, eﬂcécia y congruencia.

La informacion en la auditoria gubernamental se refiere a informes de
carécter preventivo, informes que busquen constituirse en apoyo de medidas

sancionadores, e informes de tipo avaluatorio.

La transcendencia de la auditoria gubernamental, de acuerdo a Perez
Saavedra radica en que "la résponsabllldad social se hace patente porque el
pusblo requiere saber que sus recursos han sido manejados con honradez y
eficioncia y en ello influye que se conozca que hay mecanismos como el de

auditoria gubernamental que estan funcionando en proteccion de sus intereses.”

Antes, la evaluaclén de politicas publicas s6lo se centraba en un enfoque
prospectivo o “anticipatorio” sobre los efectos estimados (anélisis de politicas) lo
que deriva en la decisién de iniciar o continuar politicas piblicas, o en un enfoque
retrospectivo 0 analisis sobre los efactos reales (evaluacion de programas), lo que

dariva an la declsién de continuar o terminar las politicas puablicas.

“ En sentido amplio, la palabra evaluacion se refiere a todas las formas
de valoracion de la accion colectiva publica que puedan darse en un
sistema politico.

...La evaluacion se realiza para que sus resultados sean utllizados.

...La evaluacién tiene lugar en un entomo dificil, con las complicaciones
que implica el tratar con grupos de personas con sistemas de valores e
intereses dispares, lo que les lleva a mantener posiciones divergentes
en relacién con un programa o con su evaluacién.™’

*7 Dallart, Xavier. LCémo Evaluar Programas y Serviclos Poblicoa?. Minlstero de las Administraciones Pubiloas,
Espana, 1692, pp.46-47.
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“La evaluacioén es, pues, un andlisis de resultados.

.La evaluacion: 1. valora la eficacia de un programa en
funcionamiento, en alcanzar sus objetivos. 2. se basa en los principios
del disefio investigativo para distinguir los efectos de un programa de
aquéllos de otras fuerzas operando en una situaciéon determinada, y 3.
se dirige a mejorar el programa a través de la modificacién de las
operaciones corrientes."®

“ Rossl y Feeman hablan de evaluaciones globales (“comprehensive
avaluations”) como prototipo de actividadea de investigacidn evaluativa.
Para estos autores la evaluacion de programas consiste en:

-.La aplicacion sistematica de procedimientos de investigacion social
para valorar |la conceptualizacion y disefio, implementacién y utilidad, de
los programas de intervenclén social.

...La evaluacién de programas tlene que ver tanto con los efectos de un
programa sobre sus beneficlarios, como con su implementaclén, como
con el proceso de formulacién de propésitos generales y objetivos mas
espacificos, lo que tendria que permitir relacionar, de acuerdo con el
modelo tedrico, resultados finales, con la forma en que es administrado
el programa y planificada la intervencion.™®

" Hay que distinguir la evaluacién del control y de la inspeccion
administrativa,

De una parte, porque las cuestiones a las que se dirigen son distintas:
el control administrativo no cuestiona la oportunidad de una politica o
programa, en cuanto conjunto de recursos aplicados a la consecucién
de objetivos externos, sino que unicamente verifica que los recursos
previstos hayan sido bien aplicados y que las normas existentes hayan
sldo respetadas.

La evaluacion, en cambio, privilegla fa perspectiva longitudinal basada
en la idea de politica o programa. Rompe, con la problematica de tipo
jerarquico e implica una aproximacién a la vez mas distanciada y mas
global, sobre politicas o programas en los que pueden intarvenir varias
administraciones.”*

*® |bidem., p.71-72.
“® bidem., pp. 73-74.
® ibidemn., p. 75.
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Para Sulbrandt:

“Se gntiende |a evaluacién en su sentido amplio, vale decir, como el
aexamen sistematico de las actlvidades especificas desarrolladas por los
gobiemos para cumplir con las metas y producir los efectos esperados
de conformidad con sus politicas y programas.

...Desde la perspectiva de la gerencia publica, la Informacion
suministrada por la evaluacion es utilizada principalmente para aprender
de los errores, comregir la implantacion de los programas vy,
eventualmente, para hacer efectivas las responsabilidades funcionarias
del caso. Desde la perspectiva de los decisores superiores, dicha
informacion sirve para fijar los parametros de la politica correspondiente
y para tomar las decisiones sobre su continuacion, correccion o
suspension, ademas de hacer efectiva la responsabilidad de los
gerentes que la han mansejado.

...Existe una insuficlencia general que afecta a todos los programas
publicos y que hace de la evaluacion una actividad ineludible. Los
programas publicos no poseen un regulador que seflale si las
actividades que se estan llevando a cabo pueden realizarse en forma
mas eficiente, en qué momento han dejado de ser productivas, o bajo
qué circunstanclas los recursos utilizados deben ser desplazados a
otras actividades.

...La evaluacion de politicas y programas soclales adquiere una enorme
significacion dadas la escasez de recursos con que cuentan los
gobiermnos de la region y las agudas necesidades basicas de los
sectores populares y de los grupos mas desfavorecidos de la sociedad,
afectados gravemente por la actual crisis econémica.”’

* Una forma renovada de entender la evaluacion la concibe
primordialmente como un poderoso instrumento para mejorar el
desempeiio de los programas soclales, como una instancia de
aprendizaje que permite redisefiar y mejorar esos programas en huevos
ciclos de la polltica social y, por lo tanto, la concibe como condicion
necesaria para perfeccionar los programas actuales y futuros en esta
materia."3

o Sulbrandt, José. Evaluacién de Politicas y Programas Soclsles Masivos an el Sector Pablico, Bernardo Klikaberg
ad. “;Cdmo Enfrentar la Pobreza?, Centro Latinoamericano de Administracion para el Dasarrollo, Venazuela, 1982, pp.
147-149,

2 Sulbrandt, José. La Evaluacién de los Progmmas Sociales: Una Perspectiva Critica de los Modelos Usuaies.
Pobreza: Un Tema iImpostergable. 1893, p, 312.
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“ En lo que respecta especificamente a la evaluacion, se debe sefialar
que los regimenes burocraticos-autoritarlos han hecho un uso muy
limitado de ella, por lo manos en lo que respecta a la evaluaclén de
obtencién de metas o de impactos sociales. En cambio, han hecho uso
de la evaluaclén ex ante, particularmente de estudios de costo-
beneficio, lo que le otorga a sus programas un sentido de racionalidad
economica. Regimenes politicos autoritarios realizan sus programas sin
consultar con los grupos afectados y suprimen las criticas que se
puedan formular en contra de los programas y pollticas y en contra de
sus funcionarlos."®

“ En su acepcion mas general, evaluacion es la recolecclén, andlisis e
interpretacion sistematica de informacion sobre las actlvidades,
resultados e impactos de las politicas y programas que el Gobierno
implementa para satisfacer las necesidades de la poblacion y mejorar
sus condiciones de vida.

...La mayorla de las evaluaciones conocidas en América Latina han sido
estudios cuyos informes finales se limitan a sefialar los logros de la
politica o del programa y las dificuitades que debieron superarse
durante su ejecucion. En particular, comparan metas alcanzadas con
metas esperadas.”

De acuerdo a Sulbrandt;

‘La evaluacion de procesos o monitoreo es un intento sistematico y
periodico de medir la cobertura del programa, el grado en el cual esta
llegando a la poblacién-objetivo y de realizar un seguimiento de los
procesos que se desarrollan en su interior.

...Los resultados de esta evaluacion se pueden usar por la gerencia
para mantener o cambiar: a) las actividades o el procedimiento del
programa; b) los objetivos del mismo, y c) los indicadores de
desempefio que se han estado utilizando."s3

En cuanto a la evaluacion global, Sulbrandt dice que:

*® Sulbrandt, Jos#. Op. cit. pp. 150-151,
Ibidem., p. 153.
 |bidem., p. 159-180
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“Actuaimente, comienza a desarrollarse una poderosa cofriente de
pensamiento entomo a la evaluacidn que asume plenamente la
perspectiva total. Ello responde a las necesidades surgidas de la
“raalidad” de los procesos de Implementacion, de las caracteristicas
peculiares de las politicas sociales y de los rasgos significativos de las
organizaciones publicas. Si la evaluacién no es capaz de incorporar
todos los elementos y por consiguiente ajustarse a una situacion tal
como se da en la practica, jamas podra dar cuenta ni de los éxitos ni de
los fracasos de dichas politicas y, por lo tanto, no podra ser tomada en
consideracion por los gerentes o los “policy makers” publicos.

...Mientras los evaluadores apliquen enfoques y metodologias que
restrinjan el andlisis de una politica 0o un programa a sus aspectos
formales burocraticos y sus estudios se basen en conceptos
tradicionales sobre la manera como se formula una politica, como se
toman las altas decisiones, como se comporta la gerencia y como acttia
el aparato pablico para implementar un programa, dificlimente podran
entender los aspectos relevantes para su éxito y fracaso.

...Una perspectiva que conclbe la evaluacion casi excluslvamente como
un elemento de control para perseguir las responsabilidades
administrativas de los gerentes y funcionarios sélo puede debilitar los
esfuerzos por mejorar en el futuro los programas sociales y su
implementacion..

..La evaluacion del futuro estard abierta, mas que a controlar y a
castigar, a permitir un aprendizaje a partir de los errores, omislones y
dificultades encontradas en la ejecucién de las politicas y programas.
...Los nuevos modelos de evaluacion tratan de captar, explicar y
entender una situaclén particular que es la del programa respectivo.
Hay que racordar que la evaluacion no estd hecha para adquirir un
conocimiento nuevo de tipe general, sino uno acotado que enfrente una
situacion en circunstancias dadas.

...Existe un poderoso obstaculo que la evaluacion del futuro deberd
vencer. La vieja cultura autoritaria de América Latina.

...Un punto central en el desamollo de las actividades de evaluacion lo
constitulrd su Institucionalizacion en la Administracidn Publica, en
especial en los organismos encargados de los programas sociales
masivos.

Conforme a Sulbrandt:

“ La evaluacion global pretende complementar los enfoques
tradiclonales con otros renovados, de forma tal, que en conjunto
muestren sus logros y junto a ellos los distintos factores significativos
del programa, su implementacion en un determinado medio institucional

*8 \bidem., pp. 173-177.
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y soclal, la accién de los distintos grupos significativos vinculados al
programa, de forma de completar lo que falta a los disefios clasicos,
pero manteniendo su nivel de analisis y su alto grado de rigor.

-..L.a perspectiva con la que se aborda la evaluacién global permite por
una parte estudiar los logros de un determinado programa en términos
de la eficlencia y eficacia de la organizacion para llevario a cabo, pero
ademas toma en cuenta e incorpora a: 1) El medio institucional y
organizacional en que se desamolla el programa, |l) Los procesos y
actividades socloburocréaticas y técnicas que tienen lugar en el
transcurso de su implementacion; 1) El ambiente social y flsico en los
cuales operan los funcionarios y los grupos-objetivos o clientes y (V) Los
principales actores sociales involucrados en el programa, sus intereses,
valores, comportamientos y estrategias, incluyendo como actores
centrales a los grupos beneficiarios diractos y a los gerentes publicos.
...Existen varios criterios que sirven para llevar a cabo las evaluaciones:
la eficiencia, la eficacla, la efectividad, la equidad, el impacto social, el
costo-efectividad, el costo-beneficio, la satisfaccion de los beneficiarios,
el acatamiento de las normas y reglas legales en su implementacién.”’

Finalmente se menclonaré, de acuerdo a Subirats que es muy importante
determinar qué es lo que se pretende averiguar a través del proceso de
evaluacion, desde las perspectivas gerencial o técnica, politica y juridica o legal.

La perspectiva gerencial o técnica es la que se centra en criterlos de eficacia,
satisfaccion alcanzada o eficiencia de la polltica. Establece estandares o
indicadores de gestian,

Esta perspectiva se pregunta sobre la implantacién de la politica y ests
centrada en relacidn costo-beneficio.

La perspactiva politica se centra en los niveles de representacién de los
sactores afectados, en el grado de respuesta a las demandas sociales.

Segun Subirats, * El tema clave es la capacidad de control sobre el desarrollo

y balance final de un programa de actuacion de los poderes publicos”.

5 Sulbrandt, Jose. Op. cit. pp. 308-350.
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Perspectiva juridica o legal se basa en el respeto a la legalidad, a la pureza

del procedimiento seguido y al respeto de los derechos de los individuos -
relacionados con la politica pablica.

“ El principal proposito de la evaluacion es por tanto producir
informacién que tenga alguna relevancia para aquellas personas que
encargan la evaluacion y que se entiende han de tomar algunas
decisiones en relacion con la politica o programa evaluado.

...Una evaluacién se puede hacer con el proposito de justificar una
posicién a la que se ha llegado de forma previa.

...Parece importante, desde la perspactiva del evaluador, determinar los
intereses y motivaciones que se encuentran detras de la demanda de
evaluacion.

...La evaluacion tamblén se puede utllizar como un medio para
posponer una decislon.”®®

“ Para Langbein, los principales objetivos de los programas pablicos son
el crecimiento econdmico y la distribucion de la riqueza.

...Productividad y eficiencia aparecen pues como dos criterios generales
de crecimiento economico.

La redistribucién de la riqueza, se puede realizar de acuerdo con los
tres criterios siguientes: 1. Nivel de beneficios que ofrecen los
programas. 2. Equidad horizontal, y 3. Equidad vertical."®®

Xavier Ballart dice que otros autores han propuesto criterios alternativos, a

partir de los cuales juzgar el valor de una politica o programa y que consisten en:

“1. Examinar el grado en que se han satisfecho las necesidades
materiales de la poblacion.

2. Examinar aquello que los clientes, personal y administradores
del programa entlenden se ha conseguido con ésta.

3. Examinar los factores que tengan una mayor Importancia para
aquélios que tengan que tomnar decisiones.

4. Examinar la medida en que se han satisfecho las necesidades

de informacién."®

*5 Bailart, Xavier. Op. dit. p. 85.
* bidem.. p. 87-88,
Ibidemn., pp. 88-8%.
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5.2.4 Requisitos de I3 Evaluacion

De acuerdo a Sulbrandt, si los gobiernos de la regién esperan y necesitan
tener éxito en la implementacion de sus programas sociales masivos, debsen
considerar como requisitos indispensables los siguientes: a) la participacién por
las vias mas adecuadas de los sectores sociales involucrados; b) una seria y
rigurosa formulacion tanto social como técnica de los programas sociales, y ¢) el
establecimiento de mecanismos de retroalimentacién que le permitan a esa
Administracién Pablica saber si los programas que estan siendo implementados

cumplen las metas y logran los impactos que de ellos se esperan.®'

5.2.5. Tipos de Evaluacion

De acuerdo a Subirats, existen tres tipos de evaluacion:

Deteccion de necesidades.- Su objetivo es el descubrimiento de dificultades.
Conlleva al replanteamiento global o parcial de los objetivos del programa.

Evaluaclon formativa o correctora.- Su objetivo es la comprobacion de que el
programa se desarrolla sin dificuitades. Si no hay posibilidad de mejora, esta

evaluacidn no tiene sentido.

Evaluacion de balance o conclusiva.- Su objetivo es recoger informacién de
los resultados finales del programa y facilitar un juicio de valor sobre el mismo.
Las consecuencias de esta evaluacion es la continuacién o terminacion parcial o

total del programa.

Nioche clasifica Ios tipos de evaluacién en:

*' Sulbrandt, Joss. Op. cit p. 152.
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— “Evaluacion de medios, que relaciona éstos con los objetivos
perseguidos.

— Evaluaciéon de realizaciones, que compara éstas con los efactos
previstos y lo no previstos.

— Evaluacién de eficiencia, que vincula todos los efectos provocados
con los madios utilizados para ello.

— Evaluacién de satisfaccion, donde los efectos logrados se relacionan
con los problemas, necesidades y aspiraciones de la poblacion."%

Plantea que el andlisis de politicas se compone de elementos pollticos y

técnicos, y ambos han de ser tenidos en cuenta al mofnento de evaluar.

“Hofstede plantea desde un enfoque de control de gestidn una tlpologia de
evaluacion de acuerdo con cuatro caracteristicas: 1) grado de claridad de los
objetivos, 2) posibildad de medir los resultados obtenidos, 3) grado de

conocimiento y 4) el caracter repetitivo o no de la actividad desempefiada.”™

“ En funcién de-l propdsito especifico que motiva la evaluacion se distingue
antre evaluacion formativa o de proceso y evaluacion conclusiva 0 de resuitados;
en funcion de la naturaleza del estudio, entre evaluacion descriptiva y evaluacion
analitlca; y en funcion de la relacion de los evaluadores con la organizacion que

encarga la evaluacion, entre evaluacion interna y extarna."®

De acuerdo a Ballart, si tomamos la evaluacion por fases, podemos
astablecer la siguiente clasificacion:

“a. Evaluacion de la Conceptualizacién y del Disefio de los
Programas.

La evaluacién de la conceptualizacion y del disefio de los programas
intenta proporcionar informacién, primero, sobre el problema del que se
ocupa o se deberfa ocupar el programa, segundo, sobre el proceso de
formulacién y diseflo del programa y tercero, sobre la raclonalidad

2 \bidem., p. 187.
® |bidem., p. 170.
Baliart, Xavier. Op. cit. p. 75.
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intrinseca del mismo programa, es decir, hasta qué punto el disefio del
programa sirve sus objetivos.

b. Evaluacion de la Implantacion de los Programas.

Este segundo tipo de evaluacién consiste en valoracion sistematica y
periddica de dos cuestiones fundamentales: la cobertura del programa,
es decir, hasta qué punto el programa est4 alcanzando la poblacién o el
area a los que se dirige; y la forma en que el programa se administra.

C. Evaluacién de la Eficacia o Impacto de los Programas.

Una evaluaclon de eficacla o impacto examina la medida en que éste
produce un cambio en la direccién deseada. Ldgicamente, si no existe
este camblo o impacto, o no es demostrable, resulta mas dificil defender
su continuacion..

El analisis de impacto presupone que existe un conjunto de objetivos
operacionales y que éstos son indicativos del éxito o del fracaso del
programa,

d. Evaluacion de la Eficiencia de los Programas.

A menudo, el impacto de un programa debera ser Juzgado en funcion
de su costo ya que puede ocurrir perfectamente que un determinado
programa esté produciendo unos resultados escasos por los costos en
que ha Incurrido. Ello supone Incluir el anélisis costo-eficacia y al
andlisis costo-beneficio dentro del 4mbito de la evaluacion.”®®

Por otra parte, Ballart también establece otras clasificaciones:

a. Evaluacién Formativa-Evaluacién Conclusiva.

La evaluacion formativa responde a una preocupacion que se encuentra
en la base de muchas demandas de evaluacion: obtener informacion
sobre la marcha de un programa, de forma progresiva durante su
desarrollo, con el objeto de darla a conocer a sus directores y personal,
y poder asi éstos introducir las modificaciones programaticas que se
estimen oportunas.

El propdsito de la evaluacién conclusiva o de resultados es proporcionar
la informacién necesaria para poder hacer una valoracion global sobre
los resultados de un programa y sobre su utilidad.

b. Evaluacion Descriptiva-Evaluacién Analitica.

El objeto de las evaluaciones descriptivas es obtener parametros
cuantitativos que puedan ser aplicados a grupos de individuos gue se
benefician de una politica o particlpan en un programa y/o a las
organizacionas que los administran.

En cambio, las evaluaciones analiticas intentan responder a cuestiones
de tipo causa-efecto. Requieren por tanto la utilizacion de modelos

** Ibidem.. p. 76-77.
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tedricos y disefios de investigacion adecuados para demostrar que las
interpretaciones causales son ciertas.

c. Evaluacion interna-Evaluacion Externa.

L.a distincién entre evaluacion interna y externa se reflere a las personas
encargadas de realizar la evaluacion y plantea un problema clasico de
organizacién de la evaluacion, esto es, ¢quién debe ser el evaluador:
personal del programa, especialistas contratados por la administracion
responsable del programa o especialistas externos completamente
ajenos a aquélla?,

Si la evaluacion es realizada por el personal del programa, su
comprenslién del mismo y de los problemas que pueda plantear seré
maxima. También es cierto, sin embargo, que la evaluacién podria
facilmente convertirse en una evaluaclon-justificacion.

La contratacibn de especialistas por la misma administracion
responsable del programa puede servir para consegulr una vision mas
alejada y global de éste, asi como una mayor competencia y por tanto
una evaluacion de mejor calldad.

El recurso a expertos externos ajenos al programa y a la administracion
que lo gestiona presenta evidentes ventajas en relacion con la
objetividad, independencla y competencia de los evaluadores, pero
también el riesgo de no poder llegar a conocer la realidad del programa,
o Incluso de producir unos resultados marginalmente utlles a la
administracién evaiuada por un problema de falta de confianza en sus
propésiios.

d. Metaevaluacién

La metaevaluacién consiste en el analisis de los resultados de varias
evaluaciones. Proporclona, por tanto, informaciéon sintética sobre el
conocimiento existente en relaciébn con una determinada politica o
programa publico. Légicamente, este tipo de anallsis sélo es posible
cuando un numero considerable de evaluaciones han sido realizadas y
publicadas en relacion con una determinada polltica.

A veces, la metaevaluacion consiste en repetlr un estudio acabado,
reanalizando los datos en que se basa ¢ incorporando mas datos sobre
el mismo programa.”®

De acuerdo a Sulbrandt:

“Las evaluaciones realizadas que se refieren a politicas o programas
sociales, presentan diferenclas en sus propdsitos y en sus metodos. Es
posible distinguir dos tipos de evaluaciones en organismos publicos,
basandose en quienes hacen la evaluacion:

® |pidem., pp. 79-82.
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...El primer tipo de evaluacion y el mas utilizado en América Latina ha
sido el estudlo evaluativo realizado por equipos de funcionarios de la
misma organizaclon encargada de la implementacion del programa.

La comparacién més frecuentemente usada en estos estudios ha sido la
de las metas previamente establecidas y las que efectivamente se han
logrado.

-.El hecho de que estas investigaciones se lleven a cabo por
funcionarios de las mismas reparticiones publicas que implementan los
programas hace que en general carezcan su objetividad.

...Un segundo tipo, la evaluacién sobre obtencion de metas, se ha
practicado por equipos de consultores externos a la organizacion. En
general, en estos casos se trata de programas sociales cuya
implementacion ha estado a cargo de organismos del sector publico y
para lo cual éstos han recibido financiamiento externo, proveniente de
organismos internacionales de ayuda técnica y financlera.

-.En tercer término, una mencién especial requieren las evaluaciones
de programas y proyectos de caracter social amplios que han sido
llevados a cabo por organizaciones no gubermamentales de asistencia al
desarrollo social y para lo cual han recibido ayuda financiera
Internacional.

...Un dltimo tipo de evaluaciones que se ha practicado en programas
sociales masivos y que nos interesa destacar son las evaluaciones de
caracter académico realizadas por investigadores de los centros
universitarios, los cuales a diferencia de los evaluadores
gubernamentales han colocado al acento en los elementos de relacion
entre el sector plblico y la colectividad, y han centrado su atencién en
los propdsitos explicitos del programa y los resultados obtenidos en
relacién con los grupos soclales a los cuales se pretendié beneficiar.”s”

Por otra parte, Sulbrandt establece que hay tres formas clasicas de
evaluacion las cuales son: la evaluacion de metas, la de impacto y la de procesos.

Cuando se trabaja con el esquema de evaluacion de obtencion de metas

surgen varios problemas, entre los que destacan, segun Sulbrandt;

a) La identificacién correcta de la meta.
b) La existencia de metas multiples.
c) La selecclén de metas a ser incluidas en Ia evaluacion.

*7 Sulbrandt, Jose. Op. cit. pp. 168-160.
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d) L.os cambios de metas.

“ La evaluacién de impacto es esenclal cuando: |) Hay Interés en
entender qué es lo que realmente se esta logrando con un programa
ademas de los productos inmediatos de sus actividades; Il) Cuando se
quiere poner a prueba la utilidad de nuevos esfuerzos para mejorar una
situacion problema en un determinado lugar, y Ill) Cuando se pretende
comparar diferentes programas de caracter similar.

...El objetivo de este tipo de evaluacion es determinar los efectos netos
de una intervencion social.

...La investlgacién evaluativa de procesos realiza un intento sistematico
por medir la cobertura del programa social, por establecer el grado en el
cual esta llegando a la poblaclién-objetivo y, en particular, por realizar un
seguimiento de los procesos que se desarrollan en su interlor.

...Esta evaluacion es reallzada concomitantemente con el desarrollo del
programa y se le denomina evaluacion formativa.

..5u objetivo es detectar posibles defectos en el disefio de los
procedimientos, Iidentificar barreras e Iimpedimentos para su
implementacién y a través de los reglstros de eventos y actividades
proveer Informaciébn necesarla para las decisiones sobra su
reprogramaclon.

...La gran utilidad de la evaluacion de procesos reside en que es capaz
de proveer tempranamente Informacién acerca de los problemas o
desvios en la ejecucion del programa y la manera en que la obtencion
de metas es afectada.”®®

“En sintesis, la mayor parte de las evaluaciones de resultados sociales
se hace aplicando el criterio de eficacia para comparar las metas
alcanzadas con las planteadas mediante un conjunto de indicadores que
pueden integrarse en un documento denominado balance social.”®®

5.2.6. Intereses Presentes en el Proceso Evaluador

“ Es pues, Importante raconocer la diversidad de Intereses en juego y
las multiples perspectivas que estos intereses implican a la hora de
enjuiciar una politica. También es cierto, sin embargo, que una misma
avaluacion dificiimenta podria proporcionar informacidon de inmediata
utilidad para todos los grupos, dada la diversidad de sus
preocupaciones.”’®

®® Sulbrandt, Josd. Op. cit. pp. 316-321.
* |bidem., p. 188.
™® Ballart, Xaviar. Op. cit. p. 85,
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Por otra parte, la evaluacion debe darse conforme a los criterios siguientes,

de acuerdo a Ballart;

a. Los Valores e Intereses de los Actores.
b. Los objetivos del Programa.
c. Los objetivos Tedricos de la Intervencién Publica.

De acuerdo a Subirats, los intereses presentes en el proceso evaluador son:
¢ Los de los diseftadores de la politica.

* Los de los responsables de la implementacién o de la direccién de la

politica, asi como el personal que labora en el programa.

* Los de los patrocinadores o promotores de la politica o de la

evaluacion de la misma.
» Los evaluadores.
» Los beneficiarios de la politica.
¢ Los competidores del programa.
e Los del entomo,

Los grupos o sectores afectados por el programa son quienes més deberan

participar en el proceso evaluador.

No es tarea del evaluador o de la misma evaluacion la de dar la razén a uno
o varios de los actores implicados, sino la de dsjar claro las diferentes

perspectivas y la legitimidad de las politicas presentes.
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5,2,7. Problemas y Metodolog/as

Las dificultades para la evaluacion de politicas son, de acuerdo a Subirats:

Mutacion o cambios del entomo.

« Variacion de las posiciones o influencias de los agentes del proceso o

de los actores de la polltica.
« Modificaciones a prioridades y responsabllidades.
+ Modificaclones a los programas y objetivos.
+ Nuevas investigaciones.
« Problemas inesperados.
» Los Intereses presentas en el propio proceso evaluador.
e ‘“Cientificidad” de la metodologia empleada.
+ Desajuste de tiempos del evaluador y de las decisiones paliticas.
» La comunicacién de resultados.
Por su parte, los deberes de los evaluadores deben centrarse en:;
¢ Tomar conclencla de los intereses en juego.

« Tomar en cuenta la inercia y la rutina de la actuacién politica-

administrativa, asi como la aproximacién conceptual,
+ Definir la problematica.
+ Definir el marco o contexto de la politica,

+ |dentificar los afactados por la politica.

272



+ Constatar las premisas y las hipotesis de fa politica y sus prioridades.
e Confrontar hipotesis con las demandas constatadas.

» Promover la comunicacién y el compromiso entre los evaluadores y

evaluados.
e Utilizar la informacién y el lenguaje apropiados.
* Dar resultados plausibles y en tiempo.
+ Prever las consecuencias de las acciones que se emprendan,

Asimismo, se identifican distintos niveles en la formulacion de politicas, de

acuerdo a Cardoso;

‘1) La determinacién de los objetivos sociales, en que el andlisis
cuantitativo provee elementos para la medicién del ordenamiento
de las preferenclas individuales y discute la posibilidad de
agregartas en una funcién de bienestar social dentro de una
socledad pluralista,

2) La definicion de megapoliticas o “politicas maestras” que
determinan Ias caracteristicas mas amplias con las que pretende
alcanzar los objetivos propuestos.

3) La determinacion de politicas especificas por areas, en que el
juego politico-burocratico sigue siendo dominante.

4) El andlisis de proyectos especificos con los que se sustentan las
politicas anteriores. Por tratarse de decisiones publicas concretas
constituyen el mayor espacio de aplicacion de las técnicas
cuantitativas. Su utilizaclén se enmarca bajo el concepto de
racionalidad y eficiencia, redefinidos a nivel del sector publico, pero
propios de la adecuacién de los “medios a fines” aunque estos
dltimos resuiten muitiples y, a menudo, contradictorios entre sf.

Responden a este enfoque los siguientes métodos de evaluacién:
arboles de decision, anéllsis financiero, analisis costo-eficacia, anallsis
de costo-beneficio y teoria de juegos. Tamblén algunos métodos Gtlles
para generar datos para la evaluacion como las ecuaciones en
diferencias, la teoria de colas, los modelos de simulacion o las cadenas
de Markov y la programacién lineal, entera y dinamica.””!

" cardoso Brum, Myriam. Op. clt. pp. 174-175.
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“La mayor parte de los métodos cuantitativos citados para hacer
evaluacion de proyectos pueden adaptarse también para evaluar
resultados sustituyendo lo que antes eran previsiones sobre costos y
beneficios por los datos histdricos realmente obtenidos.

La mayor parte de las evaluaciones cuantitativas de resultados
consisten en mecanismos de mediclén de la eficlencia alcanzada. Se
basan en la meta programada y se limitan a medir en qué porcentaje fue
lograda.

Algunos mecanismos especlficos de caracter cuantitativo que intentan
hacer una maedicion mas amplia del impacto o efectividad alcanzada
sorian los analisis de excedentes de productividad, los balances
sociales y los estudios cuaslexperimentales.”’?

También se pueden utilizar encuestas de opinién para la evaluacion de los

resultados.

“En relacion con los indicadores sociales plantea los problemas de:
obtener la informacion que necesitan como insumo, la fldelidad de los
indicadores disefiados y la imposlbilidad de homogeneizar las variables
sociales para efectuar comparaciones de resultados.

En relacion con la evaluacion misma, identifica el problema de definir
sus objetlvos especificos y analiza el estado incipiente de las técnicas
disponibles.””

Sulbrandt establece como critica a la evaluacion lo sigulente:

a) Resultados no concluyentes. Se ha aflrmado que en general estos
estudios son metodologicamente débiles y sus conclusiones nunca son
definitivas ni totalmente convincentes.

b) Oportunidad. Sus conclusiones no se producen a tiempo para ayudar en

la toma de decisiones.

c) Lairrelevancia. El tema central de las criticas ha sido el escaso grado de

relevancia y de utilidad que las evaluaciones han tenido tanto para los

™ |bidem.. p. 184.
™ Ibidem., p. 187.
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altos directivos pablicos encargados de las politicas sociales como para

los gerentes de esos programas.

Las pollticas sociales gubermmamentales presentan ciertos rasgos de caracter
casi constitutivo que las distinguen de otras politicas, y que presentan problemas
metodolégicos y de otro tipo, a saber, de acuerdo a Sulbrandt:

a) Los problemas soclales son débilmente estructurados y no pueden ser

definidos de manera rigurosa.

b) Las politicas y programas disefiados y aprobados por el Gobiemno no

persiguen un objetivo unico sino objetivos multiples.

c) Las metas tienden a ser redeflnidas, dentro de clerto rango, en el

transcurso de la implantacion.

En los programas sociales, clertos factores de tipo organizacional asumen
caracteristicas particulares que es necesario identificar pues tlenen serias
consecuencias para la evaluacion, conforme a lo que establece Sulbrandt.

a) La complejidad e incertidumbre que rodea la accién conjunta en Ia
ejecucion de un programa soclal. Su ejecucion rara vez se encarga a una
sola organizaclén publica.

b) La fragmentacion de la organizacion publica. La notable division y
fragmentacion existente en la Administracién Publica afecta la ejecucion
de los programas.

¢) Las diferentes perspectivas para asumir el programa por parte de los

funcionarios.
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d) Algunas caracteristicas particulares de las administraciones publicas y de
la situacion social y cultural de los palses en desamollo exacerban
algunos de los fendmenos ya mencionados y colocan dificultades
adicionales a la implementacién,

e) La precariedad de los conocimientos sobre los requisitos minimos a
cumplir para asegurar la correcta puesta en practica de los programas
sociales.

En cuanto a la evaluacion de los programas sociales, Sulbrandt afirma que el

medio ambiente en los que se desenvuelven estos programas se caracteriza por la

presencia de multiples actores que tienen intereses directos comprometidos en el

programa.

“ La implementacién es un proceso fundamentalmente interactivo,
negociado, ejecutado por organizaciones que intermamente son
sistemas débilmente acoplados y que trabajan con una fuerte dosis de
ensayo y error.,

...Cuando se acepta la perspectiva de la implantacion adaptativa, la
evaluacion debe cambiar drasticamente su enfoque y su estrategia,
basandose no en cuadros normativos estrictos sino en presunclones
realistas acerca de la naturaleza de las politicas y programas sociales
publicos, de las organizaciones gubemamentales y del proceso mismo
de implementacion.”™

“ En los casos en gue los servicios sociales se han convertido en un
deracho de la ciudadania, se observa a menudo que los lideres pollticos
se muestran Inclinados a extender tales beneficios rapidamente para
demostrar su compromiso con los objetivos nacionales de desarrollo y
justicia.

...Las presiones politicas para extender los servicios y utillzar criterios
politicos en las decisiones referentes a la asignacion de recursos, se
traducen rapidamente en problemas de implantacién mas acentuados.

™ gulbrandt, José. Op. cit. pp. 330-332.
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-.Una caracteristica del medio ambiente, que afecta la capacidad para
implantar programas de servicios sociales tal como son proyectados, es
la naturaleza altamente politizada de la Adminlistracion Pablica.

..En suma, los programas de serviclos sociales no son de facil
implantacion. Son caros, llevados a cabo en escala masiva, y requieren
una administracién extensa. Tales programas se perjudican por ser
demasiado atractivos para los lideres politicos, por ser instrumantados a
través de burocraclas politizadas y estar rodeados de conflicto y
competencia debido a ia escasez de recursos.

..El"pensar sobre los problemas de la implantacidon como el resultado
de un proceso de toma de decisiones es un marco de referencia para
evitar o minimizar los obstéculoa que han ocasionado a menudo el
fracaso de los programas.”’

Por otra parte, lo especifico del enfoque de la evaluacién global es lo general
e integral de su planteamiento, usando teorfas sustantivas que detallan las
relaclones entre los supuestos basicos, utilizando indicadores relacionados a

dichos supuestos y empleando datos de tipo cuantitativo y cualitativo.

“ Existen peligros en el uso de este enfoque especialmente cuando se
plerde el sentido de un acercamiento balanceado al tema.

...Poner enfasis en modelos globales de evaluacién es reconocer que
los problemas en la implementacion de politicas sociales se deben por
una parte a los problemas internos de organizacién y funcionamiento de
los equipos humanos que lo ejecutan, y por otra parte mucho mas
importante, a las restricciones especificas de caracter politico, social
administrativo y tecnolégico que afectan a esas politicas y programas.
..Un punto central en el desarrollo de las actividades de evaluacién en
relacion a politicas y programas sociales lo constituird su
institucionalizacion en la Administracién Publica y en especial, en los
organismos encargados de los grandes programas soclales. Con una o
dos excepciones, tal institucionalizacion es Inexistente en la Regidn
Latinoamericana.  S6lo cuando las autoridades gubemamentales
entiendan correctamente el papel de la evaluacién y su significacion
estratégica, se podra Iniciarse tal proceso.

...Esta institucionallzacion supone, la formacion de equipos humanos
altamente calificados.

...Implica el desarrollo de estrategias, métodos y técnicas de evaluacion.

" Grindle, Marils. Resstriccionss Politicas en la Implementacion de Programas Soclal La Experiencia
Latincamericana, en Bemardo Kilkebarg ed. ,Cémo Enfrentar (a Pobrexa?. Centro Latinoamericano de Admintsiracian
para el desarrollo, 1882, pp. 98-106.
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Jesus Franco Guerrero, “en relacion a la fase preyantiva de control, existen ya las
figuras de los comisarios y delegados de la Contraloria, ante las entidades y
dependencias del sector publico, quienes tienen la responsablildad cotidiana de
evaluar pollticas, acciones, recursos y resultados, asi como de sefialar propuestas

concretas para el mejoramiento de la gestion de las entidades y dependencias que

..Supone crear y ubicar en la estructura organizacional del sector
publico unidades encargadas de la evaluacion.

...En cuanto a la gerencia de las tareas de evaluacién, es preferible que
déstas sean llevadas a cabo de manera descentralizadas por
organizaciones que tengan especial experiencia y conocimientos
técnicos en la materla.

...Una forma mas descentralizada de Institucionallzar la evaluacién en el
sactor publico dedicado a los programas sociales serla el
establecimiento de Oficinas Ministeriales de Evaluacién, constltuidas al
maés alto nivel de cada Ministerio.

...Dentro de una estrategia de desarrollo institucional es importante la
creacién y el fortalecimiento de centros de evaluacion fuera del sector
publico que sean capaces de llevar adelante estas tareas y que sirvan
como elemento de control y balance al propio sistema interno de ese
Sector. En este sentldo, los centros universitarios, los organismos no
gubemamentales y las organizaciones de consultores deben ser
consideradas parte Integrante de un ‘sistema de evaluacion’."’®

Para el caso de Méxlco, y en cuanto a la institucionalizacion, como dice

actian.”

Lanz Cardenas, por su parte, afirmé que:

“Para cumplir con el propésito de que el Gobiermo de la Republica se
constituyera en patron de conducta, promovié la creacidon de la
Contraloria General de la Federacién (SECOGEF), con rango de
Secretaria de Estado, para sistematizar y fortalecer las diversas
facultades de fiscallzacién, control y evaluacion de la Administracién
Pablica. Congruentemente con esta filosofla, a iniciativa del ejecutivo,
se reformd la Ley Organica de la Administracién Pulblica Federal,
creandose la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, con

™ Sulbrandt, Jose. Op. cit. pp. 344-350.
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facultades especificas en su articulo 32 bis a partir del 10. de enero de
1983.

La creacion de esta Secretaria no releva a las dependencias vy
entidades de su responsabilidad en cuanto al control y supervision de
Sus propias areas que manejan recursos econdmicos del Estado, ya que
esta continta plenamente en vigor y lo que se encuentra a cargo de la
Secretaria de la Contraloria es establecer la regulacién que asegure el
funcionamiento de los sistemas globales, sectoriales e institucionales de
control.”

Adicionalmente y en este marco, a partir del 10. de enero de 1995 se crea la
Secretarla de Contralorfa y Desarrollo Administrativo, en sustitucién de la
SECOGEF, con las mismas funciones que su antecesora mas otras relativas
basicamente al desarrollo administrativo y al patrimonio inmobiliario. En el 2003
entra en operacion la Secretaria de la Funcion Piblica, qulen adicionalmente a las
funciones de SECODAM, es la responsable de poner en marcha el servicio civil de

carrera.

5.2.8 Utilidad del Control Administrativo y de la Evaluacion.-
Aportes y Limitaciones,

En cuanto a este andlisis se debe destacar que no hay inversibn mas
importante que la que se hace en el estudio de los problemas y en la
determinacion de sus soluciones, con un enfoque de calidad, en donde la
socledad surge para la Administracion Publica, y por ende, para el disefio,
implantacion, evaluacion y conclusién de las politicas publicas, como el principal

objeto al que hay que satisfacer,

En este marco, las funciones de control, a saber; de verificacién, inspeccion,

fiscalizacion de la funcidén pubilica, y de la evaluacién o sefialamiento del valor de
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la accion gubernamental para la reforma del Estado al servicio de la sociedad, son

indispensables, tanto para el desarrollo de las actividades gubernamentales, al
serviclo de la sociedad, como para el ejerciclo mismo del proceso administrativo
publico en si.

El control es complementario a la evaluaciéon. El sistema tradicional de
evaluacion parte, en algunos paises, de una relacién entre el Estado y los
ciudadanos, en que el primero predomina sobre el segundo y éstos se ven

incapacitados para poder defenderse de los actos de goblerno y administracion.

En contra-partida, el caso de los Estados Unidos de América, donde el
ciudadano sf tiene una capacidad de defensa real ante el Estado, algunos autores
aflrman que este sistema de administracién se ha centrado mas en los efectos de
los actos de administracién y Goblerno, que en el proceso mismo de la
administracion; es decir, se ha quitado la atencién en mejorar la prestacion del
serviclo al ciudadano.

En este contexto, si la funcién del Estado es de servicio, y la sociedad tiene
el papel protagdnico, la principal férmula para calificar los servicios que presta el
Estado o la sociedad tiene que basarse en los grados de satisfaccion del
administrado o del ciudadano. En este nuevo esguema, en consecuencia, el
cludadano deja de ser objeto de los actos de gobierno o de administraclon para
convertirse en el sujeto y en la medida real del valor del funcionamiento del
Gobierno, de los serviclos que presta y la calidad de éstos.

Cabe sefialar que en la Administracion Publica, el papel que desempefia el

control es de gran importancia, ya que abarca el plan de organizacidn y todos los

280



métodos y procedimientos coordinados que una dependencia o entidad debe
poseer para se eficiente en la administracién de sus recursos humanos,
materiales, financieros y de organizacion, asi como en el manejo de Informacion
oportuna y confiable, y en el cumplimiento de leyes, normas y politicas, para que
puedan realizarse los objetivos, flnes y metas, por los cuales existen dichas
instituciones, de cuyo desarrollo depende, en gran medida, el de la propia Nacién.

Analizando las ideas de diversos autores como Henry Fayol, José Galvan
Escobedo, Francisco lllescas Blanco y de Ignacio Pichardo Pagaza, en relacion al
concepto de control, se considera a éste como la funcion adminlstrativa que
verifica y registra, a través de la observacion e inspecclén las acclones que se
estan llevando a cabo o ya han sido ejecutadas con el objeto de que todo
concuerde con el plan adoptado, las 6rdenes dadas y los principios establecidos.
Producto de la comparacion y evaluacién continua de los planes Iniciales con
respecto a los resultados parciales o totales obtenidos en una unidad de tiempo
determinada, se da la detecclon de desviaciones, con el objeto de que se puedan

aplicar las acciones correctivas que aseguren la consecucion de los objetivos,

En este punto es menester sefialar que a veces, el término control sea
interpretado en forma negativa, en el sentido de que significa mandato, represion,
dominio, traba, inhibicién, manejo, vigilancia, rigidez, coercion, intromisién, etc..
Se requiere un cambio de mentalidad para entender al control y a la evaluacion
como elementos positivos y de motivacion para el logro de los objetivos de

cualquier organizacion y la superacion personal de sus miembros.
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“La teoria de la administracion define al control como la base del proceso

administrativo que efectda la medicién de los resultados actuales y pasados, en
relacion con los esperados, ya sea total o parclalmente, con el fin de corregir,

mejorar y formular nuevos planes”.”’

Como se puade observar, los diversos autores seflalan la existencia de crisis
econdémica, social, politica y de la administracién publica, destacando el papel de
esta Ultima para superar la crisis global operante. En este marco, entre otros
aspactos, la administracion debe aprovechar productivamente sus recursos

escasos, en beneficio de la sociedad.

Aqui cabe preguntarse ¢Por qué el control y la evaluacién son importantes
para la operacion eficiente de la Administracidn Publica? ¢Qué pasa si hay
carencia de control y evaluacién gubemamental?. Pongamos sobre esto dltimo
algunos ejemploa: las fallas de control implican, por ejemplo, el desperdicio de

recursos humanos, materiales, financieros y de organizacion.

Asimismo, cabe puntualizar que el exceso de tramites internos en la
Administracidn Publica, ademéas de representar un desperdicio de esfuerzos y de
recursos, provoca adicionalmente efectos nocivos sobre los demés sectores
sociales, al intervenir en el funcionamiento de su actlvidad y en |a realizacién de
nuevas ideas.

Por otra parte, muchos autores hablan de la importancia de la planeacion
que deriva en programas de Gobiemo a corto, mediano y largo plazo, y de que el

Estado debe ejercer el control permanente, el cual supone el exceso a todos los

7 pichardo Pagaza, Ignaclo. Intreducclén a la administracion poblica de México, ilbros de texto dal INAP, Méxlco,
16084, p. 110.
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datos en todos los servicios y organismos de la Administracién Publica, asf como
la disponibilidad de los medlos para allegarse las cifras y divulgar las que
aparezcan en el plan. Esto evidencla la necesaria relacion entre las acciones de
planeacién y las de control, siendo importante hacer hicaplé en que la carencla de
control hace imposible la planeacién eficaz. Esto es otro ejemplo de lo que la

carencia de control puede acarrear.

LComo puede satisfacer la Administracidn Publica a la socledad, si la
administracion no conoce grado de desempefio de su gestion para el logro de
dicha satisfaccion, con la utilizaclén productiva de sus recursos escasos?. Aqul se
hace evidente la importancia de la evaluacién de las politicas publicas, ya sea en
su fase de disefio, o de implantacidn, o en la de balance para conclusion parclal o
total; es decir, continuidad o terminacion.

Ahora bien, a pesar de lo anterior, segun lo sefiala acertadamente Alejandra
Cabello, el controt intearno de la Administracién Plblica, “ha sido escasamente
cubierto por investigadores del area”,”® por lo que ante este panorama surge lIa
idea de que el estudio y la puesta en marcha de adecuados sistemas de control y
evaluacion gubernamental, con criterios de corto, mediano y largo plazo, y con
base en criterios de callidad, son esenciales para la reforma y la supervivencia del
Estado.

Ahora blen, previo a verter propuestas de politicas publicas para la Reforma
del Estado, en el Capitulo 6, se presentaran los antecedentes y situacion actual

del control y evaluacion gubernamental en el México Post-Revolucionario y en el

"8 Cabelio Alejandra. Resefia del libro de José Trinldad Lanz Cérdenas: la Gontraloris y ol Control Interno en Mdudoo,
Revista Empresa Publica. Problemas y dasarrollo, Vol. iI, Nums. &7, CADEP-CIDE, México, 1988, p.291.
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México actual, lo que corresponde al subsistema estructural, conforme a la
metodologia de la teorla de sistemas de Kast y Rosensweig, seguida en el

desarrollo de aste trabajo.
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Capitulo 6. Antecedentes y Situacion
Actual del Control y Evaluacion
Gubernamental en México



6.1 El Imperio Artecsa y /a Epoca Colonial,

El Huaycalpixtli o calpixqui mayor era el encargado de recoger los tributos y
de llevar las cuentas respectivas del Imperio Azteca. el Tlatoani o sefior, se
encargaba del alojamiento y sustento de los calpixqui sin embargo, sl pravaricaban

podian ser sancionados hasta con la pena de muerts.

En cuanto a la época colonial, destacan dos etapas, a saber: la comprendida
desde la conquista hasta el siglo XVIII, y la comespondiente al advenimiento de la
corona espafiola de los Borbones y la independencla de los palses
latinoamericanos. Destacan como caracteristicas generales de la organizacion de
la hacienda indiana las siguientes: “1) Unidad de objeto; 2) centralizacion y
autonomia de las regiones administrativas; 3) actuacion colegiada; 4)
homogeneidad del sistema; y 5) su originalidad respecto de la organizacion
castellana” Asi mismo sobresalen las funciones de la administracién central, es
decir, del monarca, del Consejo de Indias, de la Casa de la Contratacién de
Sevilla, y del Consejo de Hacienda. También tenian responsabllidades muy
definidas los funcionarios tipicos de Hacienda en Indlas, es decir, los oficiales
reales y los comisarios. De igual forma, tenfan responsabilidades administrativas
y politicas, acreedoras a sanciones, la participacidn de los virreyes, gobemadores,
fiscales y oidores de las audiencias, y corregidores y alcaldes ordinarios, en la

administracion de la hacienda indiana.

' Lanz Cardenas, José Trinidad. La Contraloria y el Control interno en México, SECOEGEF-Fondo de Cultura
Economica, 2* edicion, México, 1643, p.33.
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El control en la administracion de la hacienda indlana se ilevé a cabo bajo el
principio de administracién conjunta o actuacion colegiada, el cual se constituyo en
una garantia. A este principio deben agregarsele lag fianzas, los juramentos, los
inventarlos, llbros, llaves, la rendicién de cuentas, el Tribunal de Cuentas, las
pesquisas, las residencias y las visitas. “ Las contadurias de cuentas de Indias
eran auténticas audiencias, y los contadores, jueces legitimos y competentes ““.
Otro aspecto que destaca de le época colonial, en cuanto al control administrativo
publico, es el Juicio de Residencia de Indias. “Llamabase Juicio de Residencia o
simplemente Residencia, a la cuenta que se tomaba de los actos cumplidos por un

funcionarlo publico al concluir el desempefio de su cargo .

6.2 Médxico Indépandlantu ( 1824-1917).

En cuanto al México Independiente de los afios 1824-1917, Lanz Cardenas
sefiala que no existid un dérgano especializado de la Administracion Pablica con
autonomid funcional, que se encargara de vigilar el control del presupuesto, sino
que dicho control estuvo a cargo de diversos drganos de la propia administracion.
Este autof toma como base el aflo de 1824, ya que en éste se expidid la Ley
intitulada: Arreglo de la Administracion de la Hacienda Publica, que comprende ei
sistema mas completo de organizacién hacendaria de la época independiente de

nuestro pals, en el siglo pasado.

 \bidem., p.53.
* Ibidem., p.63.
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El control en esta etapa se centrd6 en el Ministerio de Hacienda,
modificandose los mecanismos de control , de acuerdo a la centrallzacién o
desconcentracion de la organizacion hacendaria, inherentes a los regimenes
politicos centrales o federales que prevalecieron en el siglo pasado. El autor
describe las modificaciones o extinciones de diversas estructuras como el
Departamento de Cuentas y Razdn, Tesoreria General de la Federacién,
Contaduria Mayor, Direcclén General de Rentas, después llamada Direccién
General de Alcabalas y Contribuciones Directas, y Direccion General de

Impuestos, entre otras.

De esta época independients, Lanz Cardenas hace hincapié en la
introduccion, a mediados del siglo pasado, del sistema de partida doble en las

cuentas de la Tesoreria General y de todas las oficinas que de ella dependieran.

En el siglo pasado, el control de la responsabilidad de los servidores pablicos
esta manifiesto en la Constitucién de 1824, las leyes constitucionales de 1836, la
Ley Penal para los empleados de Hacienda, de 1853, la Constltucién Politica de la
Republica Mexicana de 1857, el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, la Ley
del 3 de noviembre de 1870, sobre responsabilidades de los altos funcionarios, el
Cadigo Penal de 1872, que distingufa entre delitos comunes y delitos oficlales, yla

Ley de Responsabilidades de 1896.

El afio 1917, Lanz Cardenas lo establece como fin de esta etapa, ya que en

ese aflo se crea el Departamento de Contraloria General de la Nacion.
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6.3. El control y la evaluacion gubernamental en México de 1917
a 1982,

Al término de la Revolucion Mexicana de 1910, México tuvo la necesidad de
crear un 6rgano con autorldad e independencia, guardian del presupuesto, que
garantizara el orden y la moralidad en el manejo de fondos publicos y
administracion del patrimonio nacional. De esta manera, el 25 de diciembre de
1917, a través de la publicacion de la Ley Orgénica de Secretarla de Estado, fue

creado el Departarnento de Contraloria General de la Nacidn.

Este Departamento tuvo un gran fin u objeto moral, obedecié a la necesidad
de contar con una oficina que ejerciera Inspeccién eficaz sobre el manejo de
recursos y bienes de la Nacién, a través de un control previo, para evitar actos en
perjuicio del Erario. Es de sefialarse que la fiscallzaclén preventiva, es mas Gtil
para Integrar al Erarlo, los fondos sustraidos del mismo. El Departamento de
Contraloria también tuvo a su cargo la regularizacién de los servicios de las
oficinas con manejo de fondos y bienes , la rendiclén oportuna de cuentas, vy la

reorganizacién de la contabilidad general de la Hacienda Pablica.

El Departamento de Contraloria General de la Naciéon, como organismo
técnico, dependiente del Ejecutivo Federal, pero auténomo respecto a tos demas
que integraban dicho poder, y al mismo nivel jerarquico de ellos, tuvo a cargo la
promocién de la eficlencia, economia y moralidad de las dependencias del poder
Ejecutivo. La fiscalizacion a posterioni ejercida por la Contaduria Mayor de

Hacienda de la H. Camara de Diputados, hablia resultado ineflcaz, tanto para los
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propdsitos tecnicos de la contabilidad, como para los de caracter politico, que se

podian traducir en responsabllidades.

La existencia del Departamento deé Contraloria, se puede dividir en dos
etapas: la primera de 1917 a 1926, y la segunda, de 1926 a 1932, El punto que
marca la divisién de estas etapas es lo comrespondlente a adecuaciones
normativas llevadas a cabo en 1926, las cuales dejan sin efecto las facultades de
la Secretaria de Hacienda, duplicadas con el Departamento de Contraloria; y las
relativas a hacer explicito el caracter preventivo del control inherente a dicho

Departamento,

Lanz Cardenas, en su libro sobre la Contraloria y el Control Intemo en
Mexico, sefiala que si bien J. Pani, en 1918 apoyé la creacion del Departamento
de Contraloria General de la Nacion, y a pesar de los beneficios evidentes del
funcionamiento del Departamento de Contraloria en estos 14 afios, en 1932,
siendo Secretario de Hacienda, coadyuva a la desaparicién de este Departamento.
A decir de varios autores, la desaparicién del Departamento de Contraloria no
obedeci¢ a razones técnicas, sino politicas. Es més, Lanz Cardenas menciona
como una de tantas razones de la desaparicion del Departamento que nos ocupa,
la lucha por el control de la Secretaria de Hacienda y la necesidad de mayor
libertad para el manejo de la campafia politica del Presidente Abelardo L.

Rodriguez.

Es un hecho que gracias a la operacion del Departamento de Contraloria se
lograron ahorros presupuestales, y mayor eficiencia en el manejo de recursos y

fondos federales. Asi, cada uno de los presidentes de México que operaron con et
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Departamento de Contraloria, sefialaron en sus informes, sus bondades. Este
Departamento mejord su gestion afio con afio, habiéndose obtenido que a partir
de 1924, todos los inforrmes mensuales, trimestrales, semestrales y anuales,
fueran entregados en tliempo y forma; habiendo merecido esta situacion felicitacion
al Ejecutivo Federal, por parte de la Contaduria Mayor de Hacienda de la H.
Camara de Diputados.

Una vez desaparecido el Departamento de Contraioria General de la Nacion,
se Inicia una nueva etapa para el control y evaluacion gubemamental en México.

A esta etapa se le puede considerar como de dispersion del control.

De 1933 a 1947, es decir, durante 14 afios, la Secretaria de Hacienda se
mantuvo como 6érgano unico de control en México. La Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, del 7 de diclembre de 1946, marcé el inicio evidente de
la dispersién aludida al privar a la Secretaria de Haclenda de clertas facultades de
control, confinéndoselas a la nueva Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion
Administrativa, sobre todo lo tocante a adquisiciones, obras publicas, enajenacion
de blenés muebles, y control de organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal. En 1_958, se agrego la Secretaria de la Presidencia creada
por la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958, configurandose un
sistama triangular de control que operd hasta 1976, en que la nueva Secretaria de
Programacion y Presupuesto asumié el caracter de drgano central para la
planeacion y control, habléndosele otorgado la mayoria de las facultades que

correspondlan a la extinta en 1976, Secretaria de la Presidencia.
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En este periodo destaca la operacién de la Tesoreria de la Federacion y de
la Direccion General de Egresos. Asi mismo; sobresale la operacion de la
Comisién Nacional de Inversiones, y del Comité de Inversiones que operd en
época del Presidente Ruiz Cortines, habiendo sido * un intermediario entre la
Secretaria de Hacienda, dependencia concentradora y dlstribui_dora de los
recursos financieros, y todas las demas secretarlas, organismos y empresas del
Estado que demandaban dichos recursos. Su papel de guardian del interés
pablico estuvo restringido al Poder de Veto sobre todos los programas de

inversién".*

Ahondando mas sobre el particular, a fines de 1958, con las modlficaciones a
la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, se redujeron una vez mas las
atribuciones de la Secretaria de Hacienda en favor de Ia transformada Secretaria
del Patrimonio Nacional, y la recién creada de la Presidencia. En la practica, esta
redistribucion de funciones, origind problemas de coordinacion, lo que ocasiond la
creacion de diversas comisiones intersecretariales y mecanismos, principalmente,
porque no fueron claramente definidas las atribuciones de la Secretaria de la
Presidencia. Esta deficlencia traté de subsanarse a través de diversos Acuerdos
Presidenciales de junio de 1959, noviembre del mismo afio, y marzo de 1962.

Por su parte, la Secretaria del Patrimonio Naclonal se encarga, entre otras
funciones, de la posesion, vigilancia, conservacion y administracién de los blenes
nacionales; y del control y vigilancia financiera y administrativa de la operacion de

organismos descentralizados, instituciones, corporaciones y empresas dedicadas

4

Ibidem., p.391.

293



a explotar bienes y recursos naturales de la Nacion, a las sociedades e
instituclones en que el Gobierno Federal -tuviera acciones o intereses
patrimoniales, y que no estuvieran subordinadas a otra Secretarla o

Departarmento.

A partir de marzo de 1959, la mayoria de las entldades paraestatales
quedaron controladas administrativamente por la Secretarfa de la Presidencia,

para lo cual cre6 una Junta de Goblerno, que, en la practica, no llegé a funcionar.

En 1965, la Secretaria de la Presidencia establecié la Coﬁﬂsién de
Administracion Pablica, a fin de mejorar la infraestructura de la Administracion
Pablica Federal, relacionada con la programacién adecuada de sus actividades.
En 1971, esta Comisiébn se convirtid en la Direccibn General de Estudios
Administrativos, cuya tarea primordial fue la de elaborar las bases del Programa
de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal 1971-1976. Como
resultado del trabajo desarrollado pof esta Direccléon General, se crearon en todas
las dependencias y entidades de la Administracion Puablica Federal, lag unidades
de Programacion a fin de asesorar a los titulares sobre el particular. Esta
Direccion General auxilio a la homogeneizacion del lenguaje, los mecanismos y

los procesos de la programacion operativa y presupuestaria.

En 1971, se cred la Comisiébn de coordinacién del Gasto Publico, como
instancia para articular lo que se llamé el “triangulo de la eficiencia” del Goblemo

Federal, constituldo por las secretarias de Hacienda, Patrimonio y Presidencia.

Adicionalmente a la primera Ley para el Control de los Organismos

Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal de 1947, abrogada en 1965
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por la Segunda Ley para el Control de los Organismos Descentralizados y
Empresas de Participacién Estatal en 1970, se expidié una tercera Ley para el
Control, la cual establecié un mayor rigor y la ampliacion del control ejercido por el
Estado.

Es de sefalarse que la Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP),
fue la dependencia medular para el control de 1977 a 1982. La SPP fue el
‘organo central normativo de los sistemas de planeacion y de control integral,
designada como la dependencia por cuyo conducto el Ejecutivo Federal habria de
elaborar los planes nacionales de desarrollo econdmico y soclal, asi como
programar su financiamiento - tanto en Inversién como en gasto comiente- , y
evaluar los resultados de su gestién “*. Lanz Cardenas afirma que la SPP de

concibe como el eje y sustento de la Reforma Administrativa.

En el marco de esta reforma, en 1979 se expidid la Ley sobre Adquisiciones,
Arrendamientos y Almacenes de la Administracién Publica Federal: en 1980, se
expidio la Ley de Obras Publicas. Ambas leyes se emitieron con el objeto de
alcanzar una conduccién mas raclonal de la acclén publica para el incremento del

desarrollo scondmico y social del pais.

En cuanto al control de las responsabilidades de los funcionarios y
empleados publicos, Lanz Céardenas en el libro supramencionado, sefiala que a
partir de 1977 quedé considerada dentro del conjunto de ordenamientos
integrantes de la reforma administrativa, la Ley de Responsabilidades de los

Funcionarios y Empleados de la Federacion, del Distrito Federal, y de los Altos

® Ibidem., p.413.
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funcionarios de los Estados. En ella se establecid la diferencia entre delitos
oficiales que redundan en perjuiclo de los intereses publicos y del buen despacho

y las faitas oficiales, consideradas como leves.

“Se previd que la sancion aplicada a los funcionarios o empleados de
los delitos oficiales que cometieran fuera de destitucion del cargo de que
se encontraran investidos, y de la inhabilitacion, por un término de no
menor de cinco afios, ni mayor de dlez , sin perjuicio de la recuperacion
del dafio % la exigencia de la responsabilidad pecuniaria que hubieren

contraido™.
Es de seflalarse que la Constitucion de la Republica de 1917, en su Titulo

Cuarto, regula lag responsabllidades administrativas de los servidores publicos.

Se puntualizard que en las décadas de los sesenta y setenta se did
fundamental importancia a la planeacion dentro del proceso administrativo. En la
década de los ochenta, concretamente a partir de 1982, al Iniclo del Régimen del
Lic. Miguel de la Madn'.d. se da principal importancia al control, a fin de fortalecer sl

proceso administrativo publico.

En este marco, se Inicla una nueva etapa para el control y la evaluacién
gubernamental, por lo que se hizo necesario contar con un nuevo marco juridico
que fortaleciera el control administrativo, depositado en el Poder Ejecutivo, y que
vino a constituir el Sistema Nacional de Control y Evaluacion Gubernamental.
Este sistema incluye dos nuevos aspectos: el aspecto preventivo de la falta, y la
participacion social en el quehacer del servidor pablico.

Asl, en enero de 1983, se crea la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacién (SECOGEF), destacando por una parte, el fortalecimiento de las

contralorias internas de las dependencias y entidades de la Administracién Publica

s Ibldem., p.460,
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Federal, y por otra, el control supuestamente fondo, del sector paraestatal. Este
control se vid reforzado con la promulgacién de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, y su Reglamento, asi como de la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores publlcos.

Aspecto importante del Control lo constituye la legalldad , fiscalizacion,
oportunidad y gestlén o eficiencla. José Trinidad Lanz Cardenas define asl el
control de la legalidad: “Consiste en la intervencién del drgano controlador para
verificar o constatar que los actos de la administracion correspondan a la

normatividad que le es propia”’.

La SECOGEF, por tanto, nace con un claro cirterio de control, sin por ello
relevar a las dependencias y entidades de sus responsabilidades en cuanto al
control y supervision de sus propias areas. Los objetivos de esta nueva Secretaria
fueron: dotar al Ejecutivo Federal de un instrumento eficaz que vigile y evalue los
ingresos, gastos, recursos y obligaciones del Estado:; integrar los recursos de
control, bajo una sola politica; incrementar el aspecto preventivo del control: y
reforzar el Sistema Nacional de Planeacién Democratica. Lanz Cardenas también
destaca la actividad de los Comisarios y Delegados de la entonces SECOGEF,

cuyo trabajo es parte medular del control y evaluacién gubernamental.

7 |bidem. p.483.
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6.4 El control y Ia evaluacion gubernamental en México, de 1983
a 2003.

6.4.1 La Secretaria de [a Contraloria General de la
Pederacién (SECOGEF) y [a Contaduria Mayor de

Hacianda de Ia H. CAmara de Diputados
Aqul se considera menester presentar una comparacién funcional entre la
SECOGEF vy la Contaduria Mayor de Hacienda de la H. CAmara de Diputados, El
Tribunal Mayor de Cuentas, de 1524, es el antecedente en México, de la

Contaduria Mayor, la cual, como tal, surge en 1824,

Su Ley Organica se expide en 1978. Lanz Cardenas menciona en su libro
multicitado que diversas personalidades han propuesto un cambio en la
denominacion de la Contaduria Mayor de Hacienda, sugiriéndose el de
"Contraloria General de los Estados Unidos Mexicanos”, o "Auditoria Genaral del

Poder Legislativo". El actual es de Auditoria Superior de la Federacién.

En cuanto a similitudes y diferencias, la Contadurfa Mayor revisaba la Cuenta
Publica del Gobierno Federal y la del Departamento del Distrito Federal,
verificando si se ajustaban a la Ley de Ingresos de la Federacion o a la Ley de
Ingresos del DDF, y si se ejercio el presupuesto aprobado en la forma como se
programé. Si en la revisién detectaban irregularidades formula pliegos de
observaciones. La SECOGEF realizaba auditorias y evaluaciones a la
Administracion Publica Federal, para verificar que se cumpla lo aplicable en

contabilidad, pagos, contratos, baja de bienes, almacenes, etc. Su tarea global
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era planear, organizar y coordinar el Sistema Nacional de Control y Evaluacion
Gubernamental.

La Contadurla informaba a la Comisién de Presupuesto y Cuenta de la
Camara de Diputados. La SECOGEF informaba al Thular del Ejecutivo. La
Contaduria y la SECOGEF se coordinaban para establecer procedimientos para

cumplir sus responsabilidades.

La Contaduria podla revisar las operaciones de la SECOGEF, pero no se da

la accion reciproca.

La Contaduria realizaba un control extemo y a posteriori, tanto del Poder

Ejecutivo como del Judicial, ademas del propio Legislativo.

La SECOGEF ejercia un control interno, es declr, a la Administracién Pablica
Federal, y su revision puede ser a priori, para prevenir, o durante el propio
ejercicio del presupuesto.

La Contaduria practicaba visitas, inspecciones y auditorlas, para comprobar
como se ajercio el presupuesto. La SECOGEF practicaba auditorias durante el
ejercicio del presupuesto, pero no sélo para comprobar ingresos y egresos, sino
para verificar el cumplimiento de todas las obligaciones legales de los servidores

publicos, y promover la modernizacién administrativa.

La Contaduria se apoyaba en auditores extemos. La SECOGEF los podia
designar y normar su actividad. También podia designar a comisarios en las

entidades paraestatales, y solicitar su remocién.

La Contaduria promovia ante autoridades competentes, el fincamiento de

responsabilidades administrativas. La SECOGEF constitula responsabilidades y
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aplica sanciones administrativas, ademas de presentar las denuncias que, en su
caso, procedan.
Se puede observar que ambos organismos realizaban funciones distintas y

complementarias.

6.4.2 El Control y Evaluacldn. Gubernamental Ex-ante,
1983-1994,

A partir de 1983 funclonaba, hasta 1994, un nuevo tridnguio globalizador,
integrado por las secretarfas de Programacion y Presupuesto, de Hacienda y
Crédito Publico, y de la Contraloria General de la Federacidn.

Nueve afios despuas, en febrero de 1992, bajo la administracion del
Prasidente Carlos Salinas de Gortarl se volvié a modificar el sistema, en virtud de
que, por reformas a la Ley Orgénica de la Administracién Plblica Federal,
desapareci6 la Secretaria de Programacién y Presupuesto, hablendo reasumido
on este momento, la Secretaria de Haclenda y Crédito Pablico, la casi totalidad de
las funciones de la extinta Secretarfa de Programacion y Presupuesto.

“Con ello, el sistema globalizador administrativo cambio de triangular a
binarlo, quedando integrado ahora por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
y ta Secretarfa de la Contraloria Generai de la Federaclén; sobre la primera,

recayeron las funclones principales de planeacion, programacion, presupuesto,
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administracion de personal y financiamlento y fiscallzaclén, y sobre la segunda, el

control y la evaluacién”.®

La Secretaria de la Contraloria General de la Federacién, en su caracter de
drgano. de control interno del Gobierno Federal, tenia la responsabilidad de
organizar y ejecutar las funciones de vigllancia, fiscalizacion y evaluacién de la
gestion de las dependencias y entidades del sector publico, y de esta forma
comprobar que el manejo de los ingresos, los egresos publicos, asl como el
desempéﬁo de los servidores del Estado se desarrolle conforme a las
disposiciones de nuestra Constitucion Politica y de las leyes y normas que regulan

la funcién publica.
Las funciones de esta Secretaria consistieron en:

* Raciblr, registrar y verificar las declaraciones de situacién patrimonial

de los servidores publicos de la federacién:

» Atender quejas de particulares con motivo de acuerdos, convenios o

contratos que celebraron con la administracién publica;

» Conocer e investigar actos, omislones o conductas ilicitags de los
servidores publicos para fincarles responsabilidades administrativas,
aplicandoles las sanciones correspondientes, y haciendo efectivas las

denuncias penales respectivas;

» Inspeccionar el ejercicio del gasto pablico federal y 8u congruencia con

los presupuestos de egresos;

® bidem., p. 368,
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Expedir normas para el funcionamiento de los instrumentos vy
procedimlentos de control de la Administracion Publica Federal y

vigllar su cumplimiento;

Establecer las bases para la realizacion de auditorias:

Comprobar la observancia a las obligaciones derivadas de las

dlsposiciones en materia de planeacldn, presupuestacién, ingresos,
financlamientos, inversion, deuda, patrimonio, y fondos y valores del

gobierno federal;

Oplr;ar sobre los proyectos de normas de contabilidad y control en
materia de programacion, presupuestacion, administracion de recursos
humanos, materiales y financieros, contratacién de deuda y manejo de
fondos y valores;

Designar auditores extemos y proponer a comisaros ©O Ssus
equivalentes en los oOrganos de vigllancia de las entidades

paraestatales;

Opinar sobre la designacion de los titulares de los érganos internos de

control y fijar los requisitos que los candidatos deben reunir; e

Informar actualmente al Titular del Ejecutivo Federal sobre el resultado
de la evaluacion a las dependencias y entidades de la Administracién

Publica Federal que fueron objeto da fiscalizacion.

Lo anterior, de acuerdo a lo estipulado en el Articulo 32 BIS de la Ley

Organica de la Administracién Publica Federal vigente.
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Ahora blen, estas tareas requirieron que la Secretaria de la Contraloria
General de la Federacion (SECOGEF), hoy Secretaria de la Funcion Publica,
dispusiera de instrumentos, mecanismos y sistemas, cuyo eje central es el
Sistema Integral de Control y Evaluacién de la Gestién Publica coordinado por la

misma dependencia,

La operacion del sistema Implica que la SECOGEF desarrollaba sus
actividades ya sea directamente o mediante la interaccién con los 4rganos
internos de control de las dependencias y entidades del sector publico federat: con
auditores externos independientes y profesionistas interdisciplinarios designados
por ella; con las contralorias de los goblernos de las 31 entldades federativas, y

ultimarnente, con la propia, ciudadania y sus érganos de representacion.

Es importante sefialar que con objeto de apoyar Ia operacién del Sistema
Integral de Control y Evaluaciéon de la Gestién Puablica, las acciones de la
Contraloria General de la Federacion se agruparon bajo dos grandes vertientes; la
primera que hizo énfasis en la moderizacion de la gestion publica y la atencion al
ciudadano, y la segunda que atlende al control y fiscalizacién del gasto publico y la
evaluacién gubermamentai.

En el marco de las funciones, atribuciones y responsabilidades que la Ley y
la normatividad establecian para la SECOGEF, y de las dos vertientes con que
opero esta Secretaria, la SECOGEF desarroll6 diversas acciones preponderantes,
entre las que destacan: el control patrimonial de los servidores publicos, la
verificacién de las responsabilidades administrativas; la aplicacion de sanciones

administrativas; la presentacion de denuncias penales en contra de los servidores
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publicos federales; la resolucidon de inconformidades; y la promocién, seguimiento

y evaluacién de la simplificacion administrativa.

También sobresale: la promocion de la eficiencia y la productividad de las
administraciones puablicas locales; la actualizacién de la normatividad y promocion
a las medidas preventivas de control para el manejo de los recursos publicos; al
fortalecimiento, control y evaluacion e en la operacién de los érganos Internos de
control de las dependencias y entidades; la auditoria gubernamental y la externa;
la veriﬁcaéién al ejerciclo del gasto y evaluacion y seguimiento de la gestion de las
dependencias y entidades.

Asimismo destaca: la concertacion y apoyo para el fortalecimiento de los
sistomas estatales y municipales de control; el seguimiento y evaluacién de los
compromisos en giras presidenciales; el seguimiento al cumplimiento de la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales, su Reglamento, y del Programa Nacional
de Modemizacion de la Empresa Publica, 1990-1994; la vigilancia a las entidades
paraestatales y la evaluacién de su gestion; y el seguimiento, fiscalizacion vy
vigilancia del Programa de Desincorporacién de Entidades Paraestatales.

Por otra parte, sobresale la creaclén en el sexenio de Carlos Salinas de
Gortari, de las comisiones de Derechos Humanos, y diversas procuradurias para

|a defensa del cludadano.

Se puntualizara que a partir de 1990, la SECOGEF llevd a cabo acciones
para alentar la participacion de la cludadania y de los 6rganos de representacion

social, en la vigilancia al ejercicio de los recursos plblicos; en la presentacion y
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seguimiento a quejas y denuncias; y en la verificacién de acciones, programas y

obras de la Federacién.

A esta participacion se le denomind Contraloria Soclal, la cual incluye el
Sistema de Atencion Telefonica de la Ciudadania (SACTEL), cuyo propdsito ha
sido el asesorar a la poblacién y resolver sus quejas y denuncias relacionadas con

la actuacion de los servidores publicos.

Este Sistema de Atencion Telefnica inicid su operacién en diciembre de
1989, para apoyar en principio, la buena marcha del Programa Palsano, que ha
operado basicamente, para asesorar a los connacionales y turistas contra posibles
actos llicitos. Este Programa ha operado en las cludades de mayor flujo migratorio
de la frontera norte, a través de mddulos. Posteriormente, se puso en marcha el
Programa Vecinos-Centroamérica, cuyo prop6sito ha sido similar al del Programa

Paisano, pero para la frontera sur.

En 1991, se implantd el Programa de Contralorla Social en Solidaridad, con
el cual las comunidades beneficiarias del Programa Nacional de Solldaridad, a
traves de vocales de control y vigilancia se corresponsabilizaron con la SECOGEF
y realizaron directamente la vigllancia y el control gubemamental, tanto del
ejercicio de los recursos federales asignados a los fondos de Solldaridad, como
de las obras y acciones acordadas, desde su planeacién hasta su conclusién.

Otros mecanismos de la Contralorfa Social fueron: en el Sector Salud, en la
Reforma del Campo, Oficina de Quejas y Denuncias contra Abusos de Policias:
Oficina de Quejas y Denuncias en la Central de Abasto: y Programa de

Verificacion de Vehiculos de Transporte Publico con Combustién de Gas.

305



En 1993, la SECOGEF, en coordinacion con la entonces Secretaria de

Agricultura y Recursos Hidraulicos (SARH) y ASERCA, cred la Contraloria Social
en el PROCAMPO. Mediante esta Contraloria se desarrollaron los mecanismos
de control para vigilar el manejo honesto y eficlente de los recursos asignados a
este Programa e incomorar a los productores del campo en las acciones de

control y vigilancia.

A partir de 1990, se amplio el alcance de la auditoria gubernamental y la
externa -esta ultima desarrollada por despachos de contadores Independientes
bajo la supervisién de la SECOGEF-, al contemplar en auditorias integrales
aspectos cualitativos en la operacion y administracion de las entidades
paraestatales. Esta auditorla, de participacion multldisciplinaria, tuvo como
finalidad evaluar el cumplimiento del objetivo social de las entidades, asi como sus
niveles de productividad y eficiencla, asi como sus niveles de productividad y

eficiencia, a la vez que apoyar la toma de decisiones de los dérganos de goblerno.

En 1991 y en 1993, se ampliaron de manera sustancial las facultades que el
Banco Mundial y el BID, respectivamente, delegaban a la SECOGEF en materia
de auditoria y control de créditos externos, que se canallzaron a las dependencias
y entldades, y los relativos al ajuste estructural o rehabilitacidn sectorial, para
acciones de descentralizacion y desarrollo regional o estatal, y los destinados a
proyectos de salud-solidaridad, asi como agua potable y alcantarillado.,

En 1993, la SECOGEF inici6 nuevas actividades de auditorfa externa, que

comprendieron la revision a los proyectos de construccion de carreteras
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concesionadas, hospitales y programas de vivienda, para garantizar la correcta y

oportuna conclusion en un marco de absoluta transparencia.

En 1990, se expidio el Reglamento de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, instrumento destinado a consolidar el esfuerzo de reorganizacién y
racionalizacion de la funcion soclo-economica y de la gestion de la Administracion
Pubiica paraestatal; represent6 una gula que orient a los empresarios publicos en
el cumplimiento de sus responsabilidades, otorgandole facultades y atribuciones y,
al mismo tiempo, establecio los controles preventivos y correctivos necesarids que

permitieron dar seguimiento a las acciones institucionales.

La Contraloria vigilé y promovié que la gestion de las entidades se realizara
con estricto cumplimiento a lo dispuesto en las lineas de accion establecidas en el
Programa Nacional de Modernizacion de la Empresa Publica 1990-1994
(PRONAMEP), que consolidd los esfuerzos desarrollados para conformar un
sector paraestatal depurado, sdlido y coordinado que contribuyera & la
recuperacion econémica, al mejoramiento productivo y a la elevacion del nivel de
vida de la poblacion; a la vez que estableciera los lineamientos generales para la

modernizacion del sector paraestatat.

Finalmente, a la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, le
correspondio ser la encargada de realizar los trabajos preparatorios para el cierre
de la administracion. La SECOGEF elaboro, coordind y vigild el Programa de
Mediano Plazo para el Cierre de la Administracién Publica Federal, el cual permitié
establecer criterios de jerarquizacion de la problematica prevaleciente en cada una

de las dependencias y entidades, las metas, fechas, compromisos y responsables



de las acciones, las cuales se realizaron periddicamente por los comités de
seguimiento de acciones a efecto de verificar su grado de cumplimiento y, en su
caso, para corregir oportunamente las desviaciones. Dentro de este Programa,
coordind tanto la elaboracion de “Libros Blancos”, volimenes que contienen las
acclones mas relevantes por dependencia y entidad del Ejecutivo, con informacion
de apoyo, a efecto de ser entregados al H. Congreso de la Union, asi como las
“Memorias”, documentos en donde se consigna la historla de cada Secretaria y
entidad. Los “Librog Blancos" y ias “Memorias” definen y establecen una cultura
administrativa documentada y de rendicidn de cuentas.

Desgraciadamente a SACTEL la sociedad practicamente no lo conoce, la
Contraloria Social en PRONASOL, al Igual que este ultimo programa
desaparecieron, y se cuestiona la labor de control y evaluacion en la
Administracion Publica Federal, asl como la promocién de la modernizacién del
sactor paraestatal, realizada por la entonces SECOGEF.

El Clerre de la Administracién y los “Libros Blancos” y “Memorias” tamblén ha

sido cuestionada su efectividad.

6.4.3 La Secretsrin de Contraloria y Desarrollo

Administrativo (SECODAM)
La Secretaria de la Contralorfa General de la Federacién, a partir del 10. de
enero de 1995, se convierte en la Secrstaria de Contraloria y Desarrollo

Administrativo.
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Sus atribuciones y facultades se encuentran reguladas por el Articulo 37 de
la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, conservando las mismas
atribuciones que la SECOGEF, y adicionandole algunas otras relacionadas con
desarrollo administrativo, y normatividad en materia de adquisiciones, obras

publicas, bienes muebles y almacenes, organizacion y patrimonio inmobiilario.

A continuacion destacaremos las fracciones que implican la adicién de

atribuciones y facultades de la Secretarla de Contraloria.

"VI. Organizar y coordinar el desarrollo administrativo integral en las
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federa a fin de que los
recursos humanos, patrimoniales y los procedimlentos técnicos de la misma, sean
aprovechados y aplicados con criterios de eficiencia, buscando en todo momento
la eficacia, descentralizacién, desconcentracién y simpificacién administrativa.
Para ello, podréa realizar o encomendar las invastigaciones, estudios y analisis
necesarios sobre estas materias, y dictar las disposiciones administrativas que
sean necesarias al efecto, tanto para las dependencias como para las entidades

de la Administracion Pablica Federal;

XVIil. Autorizar, conjuntamente con la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, en el ambito de sus respectivas competencias, las estructuras orgénicas y
ocupacionales de las dependenclas y entidades de la Administracion Pablica
Federal y sus modificaciones, asl como registrar dichas estructuras para efectos

de desarrollo y modernizacién de los recursos humanos:
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XIX. Establecer normas, politicas y lineamientos en materia de adquisiclones,
arrendamientos, desincorporacion de activos, servicios y obras pablicas de la
Administracién Publica Federal;

XX. Conducir la politica inmobillaria de la Administracion Pablica Federal,
salvo por lo que se reflere a las playas, zonas federal maritimo terrestre, terrenos
ganados al mar o cualquier depdsito de aguas marltimas y demds zonas
federales.

XXI. Expedir normas técnicas, autorizar y, eén su caso, proyectar, construir,
rehabilitar, conservar o administrar, directamente o a través de terceros, los
edificios publicos y, en general, los bienes inmuebles de la Faderacion, a fin da
obtener el mayor provecho del uso y goce de los mismos. Para tal efecto, la
Sacretaria podra coordinarse con estados y municipios, o bien con los particulares
y con otros paises.

XXII. Administrar los inmuebles de propledad federal, cuando no estén

asignados a alguna dependencia o entidad;

XXHI. Regular la adquisicién, arrendamiento, enajenacion, destino o
afectacion de los bienes inmuebles de la Administracién Publica Federal y, en su
caso, rapresentar el interés de la Federacién, asl como expedir las normas y
procedimlentos para la formulacién de inventarios y para la realizacion vy
actualizacién de los avalios sobre dichos bienes que realice la propia Secretarla,

o bien, terceros debidamente autorizados para ello;
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XXIV. Llevar el registro publico de la propiedad inmobiliaria federal y el

inventario general correspondiente”.?

6.4.4  La Auditorin Superior de la Federacion.

La auditoria independiente o externa, generalmente se realiza para
determinar el grado de veracidad con el que los administradores cumplen su
obligacion de rendir cuentas. El informe final del auditor revela dicho grado de
cumplimiento o, en su caso, de deaviacion, comunmente con referencla a
Indlcadores previamente astablecldos y reconocldos para medirlo.

La expectativa de la sociedad estd mas en contar con administradores
competentes, cumplidos y honrados, que con auditores perseguidores de fraudes
y corrupcion.

En este esquema, los Organos de Fiscalizaciéon Superior son instituciones
creadas por el Estado para obligar a las instancias gubernamentales que ejercen
autorldad, a rendir cuentas sobre las responsabliidades que la socledad les ha
depositado, lo cual implica la suficiencia y confiabilidad de esas cuentas, sobre
bases de eficacia en las acclones que se realizan y la credibilidad de los informes
que prasantan.

La fiscalizacion superior contribuye, entonces, a mejorar el equillbrio entra los

Poderes del Estado; a dar transparencia a la funcién publica; y a disponer puntual

y oportunamente de cuentas sobre el uso de los recursos publicos. En México

’ Lay Organica de la Administracion Piblica Federal, publicada en el Diario Oficial de la Fedaracion, ol 28 da diciembmn de
ond,
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estas instanclas de control, tienen sus origenes en la Contaduria Mayor de

Hacienda , tanto a nivel Federal como en las entidades federativas.

Actualmente, hay tres elementos o enfoques para circunscribir los procesos
de revision y evaluacion de la gestion puablica: la sociedad que otorga la
encomienda y espera buenas cuentas, el gobierno que recibe tales encomiendas y
rinde cuentas de su gestién, y la Auditorfa Superlor de Fiscalizacién que da
credibilidad al proceso de réndicién de cuentas. El término --anglosajon de origen-
con el que se designa el enlace de estos tres elementos o enfoques de equilibrio,

transparencia y rendicion de cuentas, es ACCOUNTABILITY.

Segun una definicion del Gobierno de Canadd, “accountability” es la
obligacion que tienen todos aquellos que ejercen autoridad de rendir cuentas
sobre la manera en que van cumpliendo las responsabilidades que el pablico les
ha confiado. No es bastante que las autoridades rindan cuentas; es preciso que
sean buenas, y por supuestio conflables. Asi, "accountability” va mas alla del
marco seméantico de “cuenta” e incorpora los conceptos de eficacia y credibilidad
en las respuestas que implica. En surna, significa que el pueblo exige que le
respondan, no sélo que le informen.

Pero para rendir cuentas se requiers de una estructura de control que se
establezca como sisterma al interior de las organizaciones, con el propésito de
procesar todos los datos relativos a su operacién, y cuyo carécter es basico para

apoyar la informacion que genera. Por lo tanto, el control es intemno.

De alli que ese control intemo, constituido fundamentalmente por politicas y

procedimientos a seguir y a aplicar para cumplir con las metas del organismo, se
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ubique en una dependencia interna que se encarga de determinar y fortalecer los
sistemas de control al Interior del cuerpo ejecutivo administrador. En

consecuencia, la auditoria es, por definicién, Independiente de la administracion.

No obstante, esta delimitaclén tradicional de la revisién ha sido ampliamente
superada por las nuevas y muy variadas exigencias que plantean las acciones de
los estados modernos, en donde la gestlén plblica, vista como un todo, es la que
practicamente determina la viabilidad de la relacion entre el Gobiemo y la
sociedad. La sola verificacion del apego a la normatividad en general y a las
normas contables en particular, es ahora uno de los muchos elementos con que
$e cuenta para fiscalizar. Reviste mas importancia la evaluacién de la gestion y de
los resultados, para avanzar en la Reforma del Estado, que la rendicién puntual de
cuentas por si misma, y que no podria soslayarse, asi como tampoco el
cumplimiento legal, el ejercicio transparente de la funcion publica y el uso honesto

y eficiente de los recursos.

Para evaluar, al implicar necesariamente cuestiones de Indole cualitativa,
supone disponer, en primer lugar, de informacién oportuna, suficiente,
representativa, completa, objetiva y veraz; sin ella en estos términos, la
fiscalizacion es un analisis cuantitativo y documental. En segundo lugar, en orden
pero no en importancia, esta la necesaria independencia o autonomia de criterio y
de accion del ente evaluador, su sujecion explicita, implicita o tacita a
determinaciones ajenas a sus propdsitos, nulifica su valor, su significado y su
trascendencia; sin que tal autonomia represente desubicacién del Poder

Legislativo, atendiendo al principio rector de la conduccion o gobierno, de que
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quilen formula la norma es responsable de su vigilancia. Estas condiciones
basicas, aseguran el trabajo profesional de la entidad, en términos de un codigo

ético de su comportamiento.

Al reconocer que la tarea de fiscalizacion tiene mas una connotacién de
revision que de analisis de calidades, de cualidades y de razones, la cobertura de
la nueva entidad comprende, entonces, desde la propia vigilancia de cuentas
pravistas, en ejecucion y ya realizadas, hasta los resultados, los efectos, los
impactos economicos y sociales de las politicas, programas y proyectos
gubermamentales, pasando por las conductas funcionales de los servidores
publicos, para identificar posibles irregularidades, corrupcion en todas sus
manifestaciones y trafico de influencias. Tal cobertura, no obstante su amplitud,
serfa relativa sin la ya imprescindible participacion social, tanto en el cuerpo de
Gobiemno de la entidad, como en sus mecanismos de informacién, denuncias y de
revision y analisis.

A finales de 1896, el Ejecutivo Federal presentd una iniciativa para reformar
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con el proposito de
estructurar un nuevo y fortalecido drgano de fiscalizacién, con funciones
adicionales a las que en ese entoncas realizaba la Contaduria Mayor de Hacienda
de la Camara de Diputados y que tenlan reflejo, en términos muy semejantes, con

sus homologos de las Entidades Federatlvas.

Esta iniciativa recogid, por una parte, los avances que en esta materia ha

habido en otros paises y, por otra parte, reconocio la necesidad de procurar un
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mejor equilibrio entre los poderes de la Unlén, ante la nueva realidad politica que

impone la composiclén de las fuerzas soclales emergentes organizadas.

Las diversas posiciones técnicas y partidarias que se manifestaron,
coincidieron en lo sustancial, en la necesidad de fortalecer la funcién de
flacalizacion, a fin de dotarla de facultades adicionales para lograr una mayor y
oportuna eficacia en la revision integral de la gestibn publica del Estado, de
manera que a traves de su estructura orgénica y funclonal, el érgano fiscalizador

quedara plenamente dotado de autonomia financiera, técnica y de gestién.

Esta entidad tiene facultades amplias para auditar todo Io relativo a la gestion
flnanciera, no sélo por lo que concierne a ingresos y egresos, sino también a la
evaluacién de programas, auditoria de desempefio, eflclencla, eficacia y
economia, Incluyendo, desde luego, las de legalidad y cumplimiento; para lo cual,
el ultimo dictamen del Senado, sefialé que dicha funcion superior de flscalizacion
tendria facultades para auditar a todas las entidades publicas, dentro de las cuales
quedan comprendidas no sélo las que integran el poder Ejecutivo, centralizado,
descentralizado y desconcentrado; sino tamblén los poderes Judiclal y Legislativo,
sin excluir de la sujecién de fiscalizacion a cualquier entidad publica y privada
cuando manejen, administren o usen recursos o fondos publicos. Asimismo, la
nueva Ley, emanada de los camblos Constitucionales, prevé que el tipo de control
que se ejerza, aunque preponderantemente sea posterior por razones de la
Cuenta Publica, haga posible que se hagan revisiones periédicas durante el

ejercicio fiscal correspondiente desde su inicio.
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tgualmente, el dictamen expresd que la funcion superior de fiscalizacion
debia ser sensiblemente fortalecida con facultades de decisibn para fincar
responsabilidades e imponer sanciones a los servidores publicos o particulares,
segln sea el caso, por transgresion o violaclén a las leyes relativas al desempefio
de las funciones publicas, incluyendo también la posibilidad de que formularé

denuncias penales.

Ahora bien, como un balance de la experiencia intemacional, los érganos de
control de las cuentas publicas tlenen la importante tarea de flscalizar los ingresos
y gastos de los Estados y en general el uso de los recursos publicos; "los
tribunales o contralorias tienen en la actualidad, una presencia relevante en los
estados democraticos modernos. Del analisis de entidades de fiscallzacién
superior (EFS), se desprende que existe relacion entre democracia y fiscalizacion,
que se observa en la division de poderes y que a su vez determina la autonomia e .

independencia con que cuenta la EFS”."

El dictamen emitido por la Camara de Senadores sefiala en cuanto a los

Organos de Fiscalizacion:

“Dichas entidades han obtenido, en los paises estudlados de Europa,
América, Asia y Oceania, plena autonomia de gestién e independencia
respecto a los entes fiscalizados, lo que se reconoce tanto a nivel
Constitucional como en la Ley que reglamenta la materia”.

“La mayor parte de los organismos estudiados tienen la caracteristica
comun de ublcar las entidades de fiscalizacién como dependientes o
subordinadas al Poder Legislativo. Tal ocurre actualmente en sistemas
parlamentarios como Alemania, Australia, Bélgica, Canadd, Dinamarca,
Espafia, Holanda, Japdn, Noruega, Nueva Zelanda y en el Reino Unido,
0 en esquemas de gobiemo presidenciales como Argentina, Brasil,

" Man|arrez Rivera, Jorge. La Gonstruccion Institucional de ia Fiscallzagién y la Rendicidn de Cuentas en México:
1997-2001. Tesis para obtener ai grado de Doctor en Clencla Politica, UNAM, Méxco, 2002, p. 73,
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Costa Rica, El Salvador, los Estados Unidos de América, Guatemala,
Honduras, Paraguay, Uruguay y Venezuela. No obstante, existen otros
paises que ubican las entidades fuera del ambito del Poder Legislativo
como en Francia, ltalla e Ilanda e inclusive con independencia absoluta
respecto a los demas Poderes, como es el caso de la Republica Checa,
Chile, Colombia y Filipinas”.

“Las caracteristicas comunes de Ios diversos 6rganos de flscalizacion
superior, son basicamente las siguientes:

Las entidades respectivas encabezan el sistema de control y vigilancia
de la funcién pablica,

Son 6rganos ampliamente conocidos por la poblacion y con fuerte peso
moral.

Estan dotados de facultades de investigacion, promocion de sanciones
y emigién de recomendaciones.

Mantienen total independencia respecto al Poder Ejecutivo, y cuentan
con un grado importante de autonomia de gestién.

Su autoridades son designadas con intervencién de los restantes
poderes, principaimente del Poder Legislativo; se culda rigurosamente el
perfil y el carécter imparcial de los integrantes del érgano a los que se
concede inamovilidad, salvo por faltas graves previstas en la Ley”.

“Se ha advertldo en los ltimos afios una tendencla mundial a fortalecer
a los 6rganos superiores de fiscalizacion y otorgarles el reconocimiento
expreso de su autonomia técnica, asi como la ampliacién de sus
funciones tradicionales, para comprender a plenitud tareas de
verificacion de principios contables, verificacion de la legalidad, auditoria
financiera y potestad de evaluacién, tanto de desempefio como de
resultados”.

El dictamen de referencia expresa textualmente que ‘el Ejecutivo
Federal y los Partidos Politicos han convenido en que al Organo de
Fiscalizacion Superior o Auditoria, deberia ser dotado de caracteristicas
y atribuclones que garanticen su eficiencia, tales como:

* Independencia técnica respecto a los entes fiscalizados.

* Autonomia de gestion.

» Proteccién juridica frente a eventuales interferencias.

»  Sujecion del Organo a la Constitucidn y a la Ley y no a orientaciones
partidistas.

»  Oportunidad en su funclén fiscallzadora.

e Mayor fortaleza en sus atribuciones de auditoria y fincamiento de

responsabilidades,
* Imparcialidad, experiencia técnica y prestigio profesional de sus
integrantes.
Procedimiento transparente para la seleccién de su nivel directivo.
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Inamovilidad de su autoridad, salvo por causas graves y bajo
procedimientos establecidos por ta Ley.

Concesién de facultades expresas para flscalizar no sélo el gasto
publico, como tal, sino la debida recaudacion tributaria; el uso de
subvenciones y el aprovechamiento de subsidios con fondos
publicos federales; los mecanismos de contratacidn y servicio de la
deuda publica y los procesos de desincorporacién y disposicién de
blenes publicos federales.

Facultad de determinar los dafios y perjuicios que afecten a la
Hacienda Publica Federal y al patrimonio de las entidades publicas
federales y de fincar directamente las indemnizaciones y sanciones
precuniarias, asi corno de presentar en forma directa las denuncias
penales procedentes,

Funcién de revisar con mayor oportunidad la Cuenta Pdblica,
apoyandose para esa labor en los controles internos de los entes
fiscallzados y de investigar aquellos actos u omisiones que impliquen
irregularidades o desviaciones, con la posibilidad de efactuar visitar
domiciliarias conforme a la Ley y con la capacidad de promover ante
las autoridades competentes, el cumplimiento de otro tipo de
responsabilidades, lo que incluye la posibilidad mas amplia de hacer
recomendaciones a los entes revisados".

Por su parte, y como uno de los aspectos esenclales, la Camara de

Diputados considerd prudente que la entidad de caracter técnico a cuyo cargo

quedara la funcion fiscalizadora:

Fiscalizacion Superior, la constituye el equilibrio que debe guardar su autonomia

“Pertenezca al propio organo legislativo, aunque aclarando que dicha
pertenencia no implicara simple dependencia o subordinacién, sino una
vinculacion organica, que asegurase a la entidad fiscalizadora plena
autonomia de gestion respecto de su organizacidn interior, racursos,
funcionamiento y resoluciones. En otras palabras, que la funcién
fiscalizadora estarla depositada originalmente en la Camara de
Diputados, con la condicion de que ésta la realice a través de su entidad
de auditorfa.

“Asimismo, la Camara de diputados consideré que el titular de la
entidad deberia seguir siendo una sola persona, designado
exclusivamente por la Camara de Diputados, no estimandose
procedente en forma alguna la intervenciéon del Ejecutivo Federal en el
proceso de nombramiento de dicho servidor publico”.

Una de las cuestiones mas importantes para el nuevo Organo de

de gestlon y su adscripcion.
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Para reforzar su argumentacion y, objetivamente definir los mecanismos al
traves de los cuales se hace efectiva dicha autonomia, se precisa que la entidad
fiscalizadora que se crea “tendra autonomia técnica y de gestién, tanto ‘en el
sjercicio de sus atribuciones’, como para decidir sobre su organizacion interna,
funcionamiento y resoluciones, pero siempre en los términos que disponga la Ley;
ya que ni la independencia, ni la imparcialidad, ni el caracter del organo, se
garantizan por una mera declaracion constitucional, sino que ser4 menester referir

8508 conceptos en detalle al través de la Ley reglamentaria de la Institucion”.

Una vez aprobadas las reformas Constitucionales, sl Congreso derogd la Ley
de la Contadurla Mayor y a partir de 2001 entr6 en vigor la Ley de Fiscalizacién
Superior que dota de nuevas facultades a la Auditoria Superior de la Federacion,
como el Informe de Gestién, la solicitud ante autoridades competentes del cobro
de multas y sanclones resarcitorias que determine la propia Auditoria Suparior, la
fiscalizacion incluso, a entidades privadas que hayan ejercido recursos publicos y
el analisis de situaciones excepcionales en las que exista un dafio al Erario
Publico, por un monto superior a cien mil veces el salario minimo general vigente
en el Distrito Federal.

Adicionalmente, y conforme a la nueva Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, la Auditoria Superior de la Federacion
podra fincar responsabilidades administrativas a los servidores publicos que

cometan una irregularidad de esta indole.
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Cuadro No. 12. Evolucién de las Instituciones de Fiscalizacién en México,
1453-2001"

ANO

1453

Se funda en Espafia el Tribunal Mayor de Cuentas.

1510

Desaparece el Tribunal Mayor y es sustituldo por el Consejo de Hacienda.

1524

Se establece en la Nueva Espaiia el Tribunal de Cuentas.

1605

Felipe III Rey de Espafia funda el Tribunal de Cuentas en México.

1812

Constitucidn Espafiola de Cadlz.

1824

Se promulga la primera Constitucion del México Independiente. Se crea la Contadurla Mayor de
Haclenda de México, sustituyendo al Tribunal de Cuentas de la Nueva Espafia.

1826

Decreto sobre |a Memoria del Ministro de Hadenda.

1836

Se crea |a Comisidn ingpectora de la Camara de Diputados.

1838

La Contaduria Mayor es sustituida por el Tribunal de Revisidn de Cuentas,

1840

Se promulga el Reglamento Interno del Tribunat de Revisidn de Cuentas.

1843

El Tribunal es sustituido por [a Contaduria.

1853

El Presidente Santa Anna restableca el Tribunal de Cuentas.

1855

El Tribunal de Cuentas es abrogado una vez mas,

1857

Se promulga una nueva Constitucién restableciéndose la Contaduria Mayor bajo la jurisdiccion y
autoridad del Congreso,

1865

El emperador Maximiliano restablece, por dos afios, el Tribunal de Cuentas.

1896

Se promuiga la primera Ley de la Contaduria Mayor de Haclenda,

1904

E! presidente Diaz expide 1a segunda Ley de ia Contaduria Mayor de Haclenda.

1917

Se promulga una nueva Constituclén. La Contaduria se ratifica como la entidad legislativa
responsable de supervisar los gastos publicos.

1937

Se promulga una nueva Ley Orgdnica de la Contadurfa Mayor de Haclenda.

1948

Modiflcacién a la Ley Qrgdnica de 1937.

1978

Nueva Ley Orgénica de 2 Contaduria Mayor de Haclenda.

1980

Se publica un nuevo Reglamento Interior.

1988

Se promulga un nuevo Reglamento Interior que prevalece hasta 1597.

1999

Se reforman los articulos 73, 74, 78 y 79 Constitucionales, y se crea la entidad de fiscalizacidn
superior,

2000

El 10 de agosto se explde el Reglamento de la Contadurla Mayor de Haclenda.

2000

Se promulga la Ley de Fiscalizacién Superior el 29 de diciembre,

2001

Inicla funciones la Auditoria Superior de [a Federacidon en enero.

2001

Reglamento Interno de la ASF. Septiembre 12.

Fuentes: Contaduria Mayor cde Hadenda. Documasntos Bdsicos 1
Luls Carlos Ugalde (1996: 51).
Lay de Fiscalizaddn Superior ce la Federsadn.
Diario Oficial de la Federacion, 12 de saptembre da 2001,

- Manjarrez Rivers, Jorge. La Construccidn Instituctonal de Ia Fiscailzacién y la Rendiclén da Cuentas en México:
1997-2001. Tesls para obtener el grado de Doctor en Clancia Polltica, UNAM, México, 2002, p. 98.
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6.4.5  La Secrotaria de Ia Funcidn Piblica.

El dia jueves 10 de abril del aifo 2003, se publicd en el Diario Oficial de la
Federacion, el "Decreto por el que se expide la Ley del Servicio Profesional de
Carmera en la Administracién Publica Federal; se reforma la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal y la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal; y se adiciona la Ley de Planeacion”, en cuyo Articulo Segundo se
establece que se reforma los Articulos 26 y 31, fracciones XIX y XXIV; se adiciona
el Articulo 37, con una fraccion VI bis, XVIIl bis y XXVII; y se modifican sus

fracclones XVIIl y XXVI.

Por lo que respecta a la reforma del Articulo 26, es menester sefialar que
Unicamente se sustituyd el nombre de Secretaria de Contralorfa y Desarmollo

Administrativo por el de Secretaria de la Funcidn Puablica.

En el Articulo 37, se indica que corresponde a la Secretaria de la Funcién

Plblica, el despacho de los siguientes asuntos:

Fraccion VI bis: Dirigir, organizar y operar el sistema de Servicio Profesional
de Carrera en la Administraclén Publica Federal, en los términos de la Ley de la
materia, dictando las resoluciones conducentes en los casos de duda sobre la
interpretacion y alcances de sus normas.

Fracclon XVIII: Aprobar y registrar las estructuras organicas y ocupacionales
de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal y sus
modificaciones; previo dictamen presupuestal favorable de la Secretaria de

Haclenda y Cradito Publico (SHCP).
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Fracciébn XVl bis: Establecer normas y lineamientos en materia de
planeacién y administraéién de personal.

Fracclon XXVI; Promover las estrategias necesarias para establecer politicas
de Gobierno electrénico.

Fraccion XXVII: Las demas que le encomienden expresarnente las leyes y

raglamentos.

En dicho Decreto se establecen el Articulo Segundo Transitorio, el cual
sefiala que “Aquellas disposiciones que hagan mencién a la SECODAM, se

entenderan referidas a la Secretarfa de la Funcién Puablica”.

En este contexto, se reforméd el Reglamento Interlor, mediante Decreto,

publicado en el Diario Oficial de la Federacién de fecha 13 de marzo de 2003.

Por cuanto hace a las reformas del Articulo 22, en las fracclones 1X, X, X1, Xl
y Xlll, en lo substancial se faculta a Unidad de Normatividad de Adquisiciones,
Obras Pulblicas, Servicios y Patrimonio Federal, para que dentro de sus
atribuciones pueda: imponer sanciones a los notarios publicos en términos de la
Ley General de Blenes Naclonales; Imponer sanciones que les correspondan
aplicar a los licitantes, proveedores o contratistas, de conformidad con lo pravisto
en las leyes tanto de adquisiciones como de obra publica; veriflcar y supervisar el
tramite de los expedientes administrativos de sanciones que impongan los
Organos Intemos de Control a los licitantes, proveedores y contratistas; proponer
los criterios, lineamientos tendientes a agilizar y perfeccionar la substanciacion de

los expedientes administrativos de sanciones; llevar por sf o por los Organos
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Internos de Control los procedimientos de conciliacion establecidos tanto en las

leyas de adquisiciones como de obras.

Respecto al Articulo 47, Fraccion I, numeral 2, el cual establece el ambito
de competencia de los titulares de los Organos Internos de Control y se les faculta
para:

Dictar las resoluciones en los recursos de revocacién que interpongan los

servidores publicos y de revision a las resoluciones de inconformidades.

En lo que respecta a la fraccion IV de este mismo Articulo, en la cual
corresponde a los titulares del Area de Responsabilidades, ya que se refiere al
inciso A), se les faculta para recibir y resolver las inconformidades interpuestas por
los actos que contravengan las leyes de adquisiciones y obras publicas, y realizar
investigaciones de oficio, a partir de las inconformidades que hubiere conocldo con
excepcion de aquellas que conozca la Direccion General de Inconformidades;
tramitar y resolver los procedimientos administrativos correspondientes a
sanciones a licitantes, proveedores y contratistas, imponer las sanciones que
comespondan e informar a la Unidad de Normatividad de la Secretaria de la
Funcion Puablica sobre el estado que guardan los expedientes: instruir los recursos
de revision que se hagan valer en contra de las resoluciones de Inconformidades,
asl como de las resoluciones por las que se impongan sanciones a los licitantes,
proveedores y contratistas; auxiliar al titular del Organo Intemo de Control en la
formulacién de requerimientos de informacidn y demas actos necesarios para la

atencion de los asuntos de responsabllidades.
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El Articulo 52, astablece en lo general, el mecanismo que se debe de segulr
an caso de las ausencias del Secretario del despacho y resolucién de los asuntos
comrespondientes a las dependencias.

En el Articulo 54, indica que en el caso de vacantes de los titulares de los
Organos Interno de Control, en tanto el titular de la Secretaria designa al
servidores publico correspondiente, fungird con ese caracter el titular de Auditorla
Interna o el de Auditorfa segun corresponda, o el de quejas, en ese orden.

Decreto que en su transitorio primero indica que entrara en vigor a los treinta
dias naturales al de su publicacion, es decir entré en vigor el dia 14 de junio del
aflo que transcurre.

Finalmente y en este contexto, se desarrollard el Capltulo Séptimo relativo al
Control y la Evaluacion en la Reforma del Estado. Planteamiento sobre pollticas
publicas para la Reforma del Estado.

Por ultimo y dado el agotamiento, en cuanto al analisis sistémico, de los
diversos subsistemas y del suprasistema ambiental del Estado mexicano, en el
Capftulo 7, y Gitimo de la presente tesis, se vertiran ideas sobre politicas de control

y evaluacion para la Reforma del Estado.
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Capitulo 7. El control y la evaluacion en
la Reforma del Estado.

(Ideas de politicas para la Reforma

del Estado)




7.1 Pollticas para una economia mds equilibrada que fortalezca

las condiciones de consolldacldn de Ia Reforma del Estado.

El pluralismo politico y la alternancia en los diferentes niveles de Gobiemo
han provocado un avance sustancial en la democracia. La sociedad misma ha
transformado sus valores y su participacién en la politica. Estos son rasgos
determinantes de la transicion politica que se ha vivido y de la inauguracién de la
vida democratica en el pais. Sin embargo, es necesario consolidar los cambios
que se han dado. No puede suponerse una inercia democratica a partir de las
modificaciones operadas. En los apartados anteriores se ha tratado de mostrar
que a pesar de las reformas que ha habido, el Estado sigue presentando rasgos
autoritarios; mismos que al margen de toda participacion de la sociedad, muestran
los deficits que es necesario cubrir, y también, una consideracion que por "obvia"
generalmente se olvida: la dernocracia se construye. Es un proceso que implica el
consenso y la aceptacion, pero también de nuevas situaciones que permitan una

mejor capacidad de respuesta de nuestra sociedad.

7.1.1  Participacion activa del Estado en Ia economia.

Un tema central es el papel del Estado en la vida econdmica de la Nacion.
Después de la polémica ideologica sobre el adelgazamiento u obesidad del
Estado; sobre el intervencionismo o la mano invisible del mercado como mejor
mecanismo para el desenvolvimiento econémico, es necesario replantear, en su
justa dimensién, el papel del Estado. Sin duda, no se trata de volver a esquemas

de nuestra historia reciente en la que el Estado domind la vida econdmica de la
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Nacién, sustituyendo a la sociedad en campos tan diversos como la economia, la
accion soclal y la cultura, particularmente por la implicacion que esta intervencion
tuvo en la configuracion de un Estado autoritario, un poder central y vertical y la
postergacion de la democracia. Tampoco reensayar esquemas de “capitalismo
salvaje” o ningun tipo de coordinacién, orientacion, supervision y, en suma,
'ninguna responsabilidad del Estado en la vida econdmica del pais. Esta politica ha
ocasionado problemas y altos costos sociales y econdmicos como el rescate
bancarlo (insuficlente y deficiente supervision), el carretero, de empresas
privatizadas y hasta accidentes como los de Taesa. Plantear el justo medio sobre

el papel del Estado en la vida econémica es sin duda un tema cardinal.

Contrariamente a las teorias sobre la desaparicibn del Estado,
particularmente en la actual perspectiva de globalidad, el Estado, como institucion
intema de organizacién y convivencia politica, y como institucion externa ante
otras nacionalidades y culturas y entidades politicas, seguira existiendo. La prueba
la ofrece la Unién Europea, una sociedad que esta construyendo, en sentido
astricto, un nuevo Estado; sin que esto signifique suprimir o eliminar a los estados
de la Unién Europea. La territorialidad europea que conforman los 15' paises es
una nueva corporeidad ante los otros, que se esta construyendo con la cesion de
parte de la soberania de los estados a instituciones supranacionales. Es una
confederacion de estados para crear un Estado de mayores dimensiones, sobre la

base de la diversidad cultural, si bien existen rasgos culturales compartidos,

' La Unlén Europea (UE) s ol resultado de un proceso de coopsracién e Integracion que se inicld en 1651 entre sels
palass, Bélgica, Alamania, Francia, Italla, Luxemburgo y los Palges Bajos. Tras casl cincuenta afios y cuatro tandas de
adheslén (1973; Dinamarca, Ifanda y Reino Unido; 1981: Grecia; 19868: Espana y Portugal; 1595: Ausiria, Finlandla y
Suecia) la UE cuenta con quinos Estados miembros y se prepara para su quinta ampllacion, esta vez hacla (a Europa
oriental y del sur. Ver mas informadién an www.auropa.su.int.
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producto de una historicidad comun. L.a violencia ha jugado un papel determinante
en el intercambio cultural de los paises europeos, permitiendo una socializacién de
valores, de cultura, de innovaciones y avances en diferentes campos, a partir de la
dominacion y hegemonia de un pais sobre los otros, que les ha otorgado"u'n_a
historicidad comudn (otras instituciones como la Iglesia, con su universalismo,

también han contribuido a la historicidad comun).

La apuesta, ahora, es construir una historia comun, sin que la violencia
juegue el papel central. La vla, los mecanismos, son los acuerdos, los consensos,
la construccion de una nueva instituclonalidad con organismos supranacionales
que redefinen, hacla fuera, las fronteras, y hacia adentro, rompen las barreras
intemas propiciando una integracién mayor. Presenciamos desde hace algunos
aflos la construccidn de un nuevo Estado con estados confederados (los Estados
Unidos son el primer ejemplo de este tipo de asoclacion politica). La desaparicién
del Estado, en este sentido, no puede entenderse sino metaféricamente como
eliminacion de espacios-barreras a la libre movilidad de capital? y de hombres (con
todas las implicaciones culturales que esto supone). Pero no su desaparicion
como cuerpo externo ante los otros ni como organizacion Institucional interna de la

vida econémica y politica de una sociedad.

La organizacién institucional, que no se reduce a la creacién de organismos,
slno que se refiere también y de manera princlpal, a la ordenacién de las

relaciones sociales, es funcién exclusiva del Estado en tanto representacion

? Entravista a Jobn Kenneth Galbraith. Revista Finanzas & desarrollo, FM, diciembre, 1999.
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colectiva de la sociedad y espacio publico/publico de la socledad®, previos
acuerdos nacionales entre los grupos y sactores soclales. No hay duda, sobre
todo después de la crisis econdmica y politica de la Unién Soviética, de que el
mercado, en contraposicion a la economla estatizada, es la Institucién que goza
actualmente dsel consenso de practicamente toda |la sociedad. Cuando se hace
referencia al mercado se entlende que es la accién econémica de los privados,
| mediante el Intercambio de mercancias. Si la socledad esté de acuerdo en esta
institucion, es necesarlo recrear las condiclones que den sustento al mercado y
que lo reproduzcan. En esta recrsacion juega el Estado un papel de primer orden

(clertamente, no como capitalista colectivo).

No puede caerse en el exceso, nuevamente, de concebir al Estado como el
caplitalista colectivo, el gran organizador que tlende a contrarrestar y abolir las
anarquicas leyes del mercado; a suprimir ia competencia e instaurar un orden.
Pero tampoco se puede apoyar la idea de que las prioridades y las asignaciones
optimas las definird el mercado, sin mas. Ambos extremos son perniciosos. El
primero conduce a la economia estatizada, al surgimiento de una burocracia como
grupo social o élite gobema.nte; el segundo a un capitalismo salvaje que no haria
gino destruir un valor supremo de la economia de mercado como es la
competencia, por la tendencia a formar monopolios. La disyuntiva Estado-

mercado* (socledad) es falsa. Sociedad y Estado se presuponen. Una cuestién

3 Castoriadis reflere res asferas de la actividad humana; la privada (o/kos), la privada/pablica (agora) y la poblica/publica
(ecclesia) “tormal y fusrtements pablica®. Castoriadls, Comeliug. La democracia como procedimisnto y como régiman.
Revista Vueita, No. 227, México, octubre, 1985; 26,

Rolando Cordera considera falsa la disyuntiva Estado-mercado. El mercado se pude ver hoy ¢omao una necesidad
universal mas que una preferencla intelectual. Es una ecuaclén dindmica, no una “igualdad tedrica parmansnte e inmutable”
Cordera, Rotando. Nuevas formas y funclones del Estado en Amdrica Latina an Logezs, Soledad, Reforma del Estado
y democracia an América Latina. COLMEX, México, 1904, p. 26.
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esencial es diseflar las formas de cooperacién entre ambos, diluyendo la
tradicional linea divisoria entre publico® y privado, tanto para enfrentar los déficits

como los retos de nuestra sociedad.

El activismo asumido por la sociedad ha implicado que el Estado requieré 'de
las capacidades de accidén de actores sociales (no sélo de los llamados
organismos no gubermnamentales) para realizar funciones de coordinacién,
conduccion y modelacién social; delegandose, de hecho, funciones, y apoyando el
desarrollo de capacidades de organizacién auténoma en el seno de la sociedad. El
desarrollo y consolidacién de estas capacidades, es una de ias funciones mas
importantes del Estado mexicano, que es necesario construir como parte de la

Reforma del Estado, es decir, de la reforma de Ia socledad®.

7.1.2  Redefinicién de la frontera entre lo publico y privado,

como fortalecimiento de Ia sociedad.

Con la asignacion al Estado del papel protagdnico en el crecimiento
econdmico y el desarrollo de la socledad, encabezando el proyecto nacional y
dotandose al pais de una Presidencia fuerte, la actividad estatal fue identificada
como lo publico por antonomasia. Esta Identidad reservo para el Estado areas

estratégicas y no estratégicas, excluyendo, y excluyéndose |a sociedad, de las

® Lo limites entre |0 publico-privado no es un dato objetivo sino una organizacion nodal una pormpdbn social qua omrw
un valor espaclfico a2 ambos en un momento determinado. Metcalfe, Las. La de la imitacién a ia
Innovacién en Losada Marrodan, Carios. ,De burdcratas & gerentes?, Las clonclu “de 1 gentién lplludu ala
.dmlnlltnclén del Estado. BID, E.U.A. 1989, p. 50.

* La mayor parte de Ia literatura pollﬂca reduce la Reforma del Estado al aspecto legal, al armegio Institucional de Ia
Conatitucion, que ea una parte, pero no se reduce a eila. E| Eatado es el cusrpo politico qua involucra a toda I sociedad y
la forma de organizacion para la convivancia y desenvolvimiento de la miama.
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areas publicas, es decir, de las areas estatales de acuerdo a esa identidad.
Enmiendas posteriores a la Constitucldn determinaron la rectoria del Estado en la
economia, lo cual se tradujo en inversidon pablica, tanto en infraestructura como en
la creacidn de empresas propiedad del Estado, estatales y paraestatales,
cominmente denominadas empresas publicas (sin tener necesariamente este
caracter®). También, como se ha mencionado, por el “rescate” de empresas en
qulebra y por la absorcion de empresas como soluclén a conflictos sindicales. La
consecuencia fue que el Estado se expandid en diversas areas, no solo
econdmicas sino también culturales y soclales, sustituyendo y excluyendo a la

sociedad en lugar de promover su desarrolio.

Lo publico como tal es un bien colectivo que interesa a toda la sociedad’; por
lo tanto, la sociedad puede y debe participar en la conservacion y desarrollo de los
bienes publicos (sea el medio ambiente, la biodiversidad, la educacion, la salud, el
equilibrio macro y microeconémico, etc.)a. Si en los modelos politico econdmicos
anteriores el Estado llendé los poros de la sociedad, identificAndose lo pablico con
lo estatal y su burocracia, ahora la sociedad puede y debe llenar los poros de lo
publico. Lo publico, como su propio nombre indica, s de Interés colectivo. Ya no
puede considerarse que lo publico tiene otra racionalidad distinta a la racionalidad

privada ni que lo publico constituye un monopolio natural del Estado, salvo que la

Lo publico no se identifica inmediata ni necesaraments con ei Eatado. La llamada empresa satatal o paraestatal, en este
sentido, no necesariamante es piblica. “Lo gubsmamentat as pObiico, pero lo publico trasciende lo gubsmamenial”. Aguilar
Villanueva. Lulw Felips. El astudio de ias politicas piblicas; Editortal Porria, México, 1992; 32.

7 Aguilar considera tres aspectos en ia consideracion de lo publico: io que es accasible y disponible sin excepcion para
todos ios cludadancs; campo de interacciones e interpelaciones en (o que se hace politica y se hagen polltices;
necesidades, interases y proyectos de alcance general. Aguilar Villanueva, Falipe, op. cit.; 268-29.

8 Jarquin, Edmundo y Losada, Cariow. Aportes de las clencizs de gestidon (management) a la reforma del Estado,
Losada Marroddn ed. México, 1969; 21-22.
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misma sociedad asi lo decida, y que por lo tanto, el Estado sea el encargado

natural de tales bienes plblicos.

En los dltimos afios se ha mostrado que la conservacién de los recursos
naturales y la reproduccion de las especies en extincién ha tenido efectos
positivos cuando los privados se han encargado de la explotacién comercial de
tales especies (animales, aves y plantas "exoticas”); esta explotacion por ejemplo,
ha permitido reducir la presién sobre las especies salvajes, permitiendo su
reproducclon y conservacion. El hombre no s6lo ha sido un depredador, también
ha sido un creador de diversidad biolégica, particularmente con la domesticacién
de especies. No hay razén en consecuencia, de que lo publico (la proteccion y
congervacion de la blodiversidad en este ejemplo) sea estrictamente del &mblto
estatal; no hay razén de que la sociedad no pueda encargarse de los bienes de
interés publico; debemos construir el concepto de socledad politica en el sentido
de una accién conjunta entre la representacion social colectiva, que es el Estado,
y la sociedad en la construccién de lo publico. El esquema, o mejor dicho los
e@squemas, pueden ser, de acuerdo a nuestra experiencia historica y la

racionalidad econémico politica de un momento determinado:

* Si lo hace el Estado individual y directaments, bajo el esquema de
empresa estatal o paraestatal o como parte de la estructura de la -

Adminsitracién Publica central.

» Si lo hace la sociedad individual y directamente, bajo el esquema de

empresas.

333



=S| lo hacen ambos, Estado + sociedad, en colaboracion,

preferenciando esquemas de “joint venture” (capital de riesgo que
pueda convertirse posteriormente en empresa privada; lo cual ha
sido una funcion del Estado. La cuestion central serfa determinar
cuando retirarse;: no repetir los errores de décadas pasadas que

propiciaron un crecimiento anarquico del intervencionismo estatal).

Sl lo hace el Estado a través de privados, contratando log servicios
de éstos (para lo cual, por lo demas, es imprescindible modificar la
legislacion actual para que la legislatura pueda llamar a cuentas a los
particulares que realizan actividades con recursos publicos)®, o

incluso:

Si lo hacen los privados a través del Estado (tedricamente es posible
que sl financiamiento provenga de la sociedad por vias directas, no
de recursos fiscales. El conflicto entre lag compafiias telefénicas, por
ejemplo, podria salvarse si el Estado manejara la Infraestructura
basica, comun, de las comunicaciones, o sea, las llneas de fibra

optica).

* En aste asquama e Goblemo subcontrata la ejecucion de parte de sus responsabilldades con particulares. En clerto
sentido, los particulares son una extenalon del Goblerno, pero no son sujetos de control ni evaluacion por el Congreso.
Garcla Sainz, Ricardo. Presupussto y rendicidn de cuentas en México; Revista Qudrum, No. 69, Ano VIII, Méxilco,
noviembre-diciembre de 1868, p. 13. En la inicativa para crear ei Organo Superor de Fiscalizacion, se retoma esta
conaideracion sobrw los particulares.
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7.1.3  Control democrdtico de empresas ostatalas

De crearse nuevas empresas estatales, y las que actualmente existen, es
importante que éstas tengan realmente un caracter publico. No puede repetirse el
error de que su existencia se traduzca en el incremento del poder presidencial o
de la burocracla, como ha sucedido hasta ahora. Las empresas estatales para
que sean publicas, deben estar controladas en forma democratica por el Congreso
-divisidén de poderes- y supervisadas estrictamente por la opinién publica y los
partidos politicos. Al Gobierno le toca la administracién y garantizar una operacion
eficaz y honrada, y que se ajusten a las necesidades del desarrollo econémico. El
Ejecutivo, en estas condiciones, se comportaria como administrador, Yy no como

dusrio de las empresas publicas.

7.1.4 El enfoque sobre la pobrezs, autoempleo y la gran

empresa.

La asoclacion entre crecimiento econdmico y una supuesta justicia por
afladidura, después de varios decenios, ha mostrado mas bien lo contrario: en
lugar de justicia (distribucion del ingreso) se ha producido Injusticia (concentracion
del ingreso). El crecimiento econdmico no es garantla de una mayor justicia
redistributiva. Es importante enfatizar esto porque siguen vigentes posiciones que
afirman que primero tiene que generarse la riqueza y luego distribuirla (Idea similar
a la tesis de primero el crecimiento econémico y luego la democracia; primero la
justicla social y luego elecciones libres), lo cual es cierto, pues sin riqgueza no hay

nada que distribuir. Pero el problema radica en la concepcién misma del problema:
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(Por qué tiene que distribuirse la riqueza? ¢Por qué no generar uno mismo la
riqueza?. Una vez generada la riqueza, sin embargo, nada asegura que ésta se
distribuya. La idea de que la rigueza concentrada se derrama sobre el resto de la
socledad hasta generar su bienestar, es. una falacia. Crecimiento y desarrollo —
calldad de vida-, histéricamente, no son sinonimos. “En el actual modeio
econdmico, tanto la pobreza como la concentracion del ingreso aumentan cuando
hay crecimiento, aunque mucho mas el segundo que 1a primera. Es decir, que la
esperanza de reducir la pobreza apoyandose sélo en el crecimiento econémico es
una falsa esperanza”'® (véase grafica No. 29). El enfoque econémico (creacién de

rigueza) como medio o condlcioén para distribuir la pobreza, perdié sentido.

Gréflca No. 29. Tasas de Crecimiento del PIB y de la Poblacién
(Porcentaje)

' Fugnte Smtema ca Cuentsa Naceonsées de Mixico y Xi|
e Generar 0o Poniscitn y Chiamin NEGT DICrecimiento del PIB B Crecimisnto de la poblacion

10 Boltvinlk, Jullo. Debate desiguaidad y pobreza. La Jornada; 28 de abrit de 2000, p. 6.
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En vitud de que el mero 'creclmiento econdmico no implicaba
necesariamente su distribucion, ni el desarrollo social, se generd un nuevo
enfoque que se centrd en la atencién directa de la pobreza: el "Enfoque de
Necesidades Bdsicas". Aunque no hubo acuerdo sobre .Ia definicidn de éstas,
incluia |a alimentacion, la vivienda, salud, educacion, esparcimiento’. A
principios de los 80's se implantd el Sistama Allmentario Mexicano con una
estrategia de produccién-ingreso para satisfacer las necesidades basicas. El
resultado sin embargo, fue un mayor crecimiento de la burocracia y el
reforzamiento de la expansion del gasto publico Improductivo (crecimiento del
equipamiento en las dependencias para atender los programas relacionados con

el Sistema Alimentario Mexicano).

El programa Solidaridad es del mismo corte, aunque matizados en cuanto al
papel del Estado. En el Sistema Alimentario Mexicano, a pesar de la estrategia de
produccion- ingreso, es declr, la generacién de ingresos por medio de la actividad
economica, principalmente agricola, para autosatisfacer las necesidades basicas,
el Estado siguié con su caracter asistencial, proveedor de bienes subsidiados. En
el segundo, ya bajo un entorno de restriccion financiera, el Estado siguié con la

politica asistencial pero ahora con participacién de los beneficlarios, quienes

" Existen varias teoriaa por las cuales ae ha pretendido explicar Ia pobreza, Bagun explican Vanla Salles y Rodolfo Tuirdn:
“La teorla de las capacidades y la formulacion de la ‘rampa de la privacion’ que constituyen vertientes de andiisie que
demostraron ser de utiiidad para la definiciéon de conceptos Integradores de distintas dimensiones. La ‘rempa de la
privacion’ es utlizada para referirse a un problema mas ampllo que ia pobreza y presenta cinco conjuntos de tactores que
84 interrelacionan. Los conjuntos incluldos son; () lm misma pobreza: (b) Ia debilidad fisica; (c) el aistamiento: (d) la
vulnerabilidad: y (e) la carancia de pader (powerlassness). La pobreza se refiere a i insuficlencla de ingreso (flujos en
dinero o en bienes) y de riqueza (disponibilidad de activos) y es un fuerte determinante de los otros conjuntos. La debilldad
figlca #e vincuia con ia faita de fuerza, desnutricion, saiud deficiante, incapacidad fisica y una alta tasa de dependencia del
grupo de pertensncia, lo que fracuentements se asocia de forma directa con la pobreza. El gislamiento considers a lejania
figica, la carencla de educacién, la ignorancia y la faita de acceso a serviclos e informacion. La vulnembilidad se relaciona
con tenslon intema y externa y el peligro da volverss mas pobre y carente de todo, miantras que ia falta de poder significa Ia
incapacidad y debilidad para enfrentar ia explotacion y las demandas de los poderosos”. Saliss, Vania y Tuirdn, Rodoifo; Ed.
Mimeo, Mujer y pobreza hogarefia, en busqueda de soluciones. Revista E| Cotidiano en intermet, México, 1904
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aportaron dinero, insumos o trabajo para realizar las obras de beneficio social,
concentradas en Infraestructura y equipamiento urbano (caminos, puentes,

pavimentacion, drenaje).

El programa de Empresas en Solidaridad, mas en la linea de la estrategia de
produccidn-ingreso, en comparacion con el programa Solidaridad, fue marginal.
No tuvo el Impacto de crear empresas soclales o construlr el llarnado sector soclal
de la economia, entre otras cosas, porque los recursos se canalizaron a las
burocracias de las organizaciones campesinas (oficiales o corporativas al PRI y no
oficiales), no a los campesinos; y porque esta canalizacién de recursos, en
realidad, fue la “compra” del apoyo de las corporaclones campesinas, oficiales y
no oficlales, para la reforma del Articulo 27 Constitucional (s6lo una organizacion
no firmé el “consenso” sobre la raforma al 27 Constitucional, la Confederacion
Campesina Independiente, CCI). Esos paliativos a la pobreza dejan intactas sus

causas.

Ahora el enfoque se centra en el capital humano como causa fundamental, y
también como solucién, de la pobreza. El Indicador mas utilizado, por disponible,
pero no siempre por ser el mejor, es el ingreso, dicen los coordinadores del
Proyecto de la Red de Centros de Investigacién respecto a "Los Activos y los

Recursos de los Pobres en América Latina"'?

, financiado por el Banco
Interamericano de Desarrollo. El indicador del ingreso ha propiciado politicas de

distribucion y redistribucidn del mismo (como los mencionados arriba) en

"2 attanacio, Orazio y Székely, Miguel. Introduccion a la pobreza an América Latina. Andiisis basado en los activos, en
pobreza y activos an la América Lating, timestra sconomico, Val. LXVI (s), No. 283, Fonda de Cultura Econdmica, México,
Jullo-septiembre, 1999,

338



diferentes formas, pero no han atacado el fondo ni terminado con la pobreza. La
interpretacion de los autores (en realidad del Banco Interamericano de Desarrolio)
es que la pobreza es un problema estructural debido a la manera como opera el
sistema econémico completo. “Por lo tanto, s6lo sera enfrentada de modo efectivo
por politicas que modifiquen el entorno econémico de manera que se permita a
todos los individuos de la sociedad aprovechar las oportunidades que se

generan”*. Las hipdtesis principales del Proyecto menclonado son las siguientes:

a) A pesar de que América Latina tiene ingresos medios
comparado con el resto del mundo, la pobreza, o por lo menos la
“pobreza excesiva”, se dice en la introducclén, “es un problema causado

principalmente por una gran desigualdad”.'

b) Particutarmente, desigualdad “en la distribucién de recursos”'®
(no solo ingresos monetarios, que es el indicador mas disponible pero

no siempre el mejor, como dicen los coordinadores).

¢) Desigualdad que a su vez, es reflejo “de una distribucién muy
deformada de los activos generadores de Ingreso, siendo el mas

importante de ellos el capital humano”.'®

d) Dentro del capital humano, el mas importante es la educacién
formal, que se considera, probablements, “sea el activo generador de

ingresos mas importante”, "’

' Ibidem, p. 318.
™ Ibidem. p. 319
'® |bidam, p. 331
" Ibidem, p. 319
" bidem, p. 336
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e) “Dado que la educacidbn es uno de los principales
determinantes de los ingresos, estd claro que la capacidad de
generar ingresos en términos de capital humano estd muy
desigualmente distribuida. (La correlacion antes hecha, de menor
educacidn menor ingreso, es totalmente ilustrativa si considerarmos
gue los estados de Chiapas y Oaxaca, representan a dos de varios
astados que presentan un grado considerable de pobreza; junto
con ello son lugares que ostentan el menor grado promedio de
escolaridad en el ambito nacional y por tanto junto con ello un
mayor atraso en el nivel de desarrollo de capital humano)...""®

La idea de que la educacion formal constituye el capital principal para
superar la condiclén de pobreza, se basa en la consideracion de que la sociedad
actual y futura, es una sociedad basada en el conocimiento; caracterizada por la
innovacion tecnologica (eternamente innovadora), en la que la educacion, en
consecuencia, es el mecanismo y el medio por el que los individuos, en esta
socledad del conocimiento, tlenen la capacidad de desarrollar una funcién en la
sociedad y, a partir de aqul, lograr una posicién en la misma. La educacién seria
una especle de seguro contra la pobreza.La igualdad de oportunidades como
fundamento de la funcién en la sociedad, y ésta como fundamento de la poslcién
en la estructura soclal, no se reduce a la educacién formal como el mecanismo
principal para modificar el “entorno econdémico’. Las necesidades basicas
menclonadas son igualmente legitimas que la educacion formal para aprovechar
las oportunidades que se generan. Cdmo aprovechar la educacién sin una

adecuada alimentacin o sin la salud necesaria; y cémo incidir positivamente en la

alimentacién y la saluda, sin educacion formal.

El programa Progresa y ahora el Programa Qportunidades, responden a la

perspectiva tedrica del capital humano, por lo que los resultados, positivas o

"® |bldem, p. 336-337
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negativos en cuanto a la superacién de la pobreza; el aprovechamiento o no de las
oportunidades que se generen; la posiclén social que se alcance por efecto de la
funcién desarrollada merced al desarrollo del capital humano, se veran en el
mediano plazo, en no menos de 20 afios'. El problema no es que los efectos
positivos se muestren en el mediano plazo, si esta opcién de polltica erradicara

efectivamente |la pobreza.

Las correlaciones y la evidencia estadlstica muestran, en el Proyecto
financiado por el Banco Interamericano de Desamollo, la asoclacion estrecha entre
pobreza y la desigual distribuclén de recursos. Pero realments no podia ser de
otra manera. No se es pobre porque se carezca de salud, de una buené
alimentacion o de educacion: se carece de salud, de alimentacién balanceada y de
educacion por ser pobre. La condicion de pobreza determina la salud, los tipos de
enfermedad, el cuadro clinico; determina el tipo de allmentacidn y el equilibrio
entre los grupos de alimentos que definen la calidad de la nutricién; determina el
ingreso a la escuela, la propia existencia de la infrasstructura educativa; la
terminacion o no del ciclo basico y el acceso o no a la educacion superior. Las
correlaciones que afirman, aun con toda la evidencia estadistica, que los mayores
niveles de pobreza estan asociados a los menores grados de escolaridad, como si

éstas fueran la causa, son triviales.

Los programas y los enfoques mencionados tienen un denominador comdn:
el Estado es el proveedor de esos bienes. No se plantea el problema de la

adquisicién de esos bienes, que es, desde nuestra perspectiva, el sentido

w Boltvinik, Jullo. Para supsrar la pobreza: La Jomada; 28 da Juilo de 2000.
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especifico, concreto, en una economia de mercado, del aprovechamiento igual de
las oportunidades. Detras de los esquemas distributivos y redistributivos y del
capital humano, estan consideraciones como la existencia, casi “natural’, de ia
marginalidad y la pobrezam, y la hipétesis de que el sistema empleado-empleador

o3 el tnico viable para generar empleo e ingreso.

Una causa de la intervenclén del Estado en la economia, no mencionada
suficientemente, es la correccién de deficiencias de los modelos politico
aconomicos seguidos por el pais. Parafraseando la metafora de la mano Invisible
del liberalismo economico, dirlamos que la intervencion ha tenido lugar para
cdrregir las fallas de los modelos politico econdmicos, cuyos resultados son
hasta ahora {) excesiva concentracién del ingréso naclonal, //) correlativamente,
empobrecimiento de Ié poblacién urbana y rural, //l) disminucién drastica de los

niveles de calidad de vida.

El gasto publico, el esquema de subsldios, la intervencion directa del Estado
y muchas de las empresas paraestatales que fueron creadas (Conasupo, Diconsa)
se orientaron a cubrir las deficiencias de los modelos econdmicos, principalmente
del llamado modelo de sustitucion de importaciones-crecimiento hacia adentro y
desarrollo estabilizador. En estas deficiencias se leglitimé la intervencion del
Estado an la economia, y sobre todo, la configuracién del Estado paternalista y
asistencial, con su correlativo autoritarismo. Por si fuera poco, el paternalismo y el

asistencialismo fueron ineficientes, es decir, se subsidid a toda la sociedad de

| as funclones que 3¢ |8 asigna sl Estado, Invariablemante, as atender a (os gnipos marginados y enfrentar la pobreza de
|os mismas. Moctezuma Barragdn, Esteban. Por un gobierno por resultados; Fondo de Cultura Econdmica, México,
1989, p. 39,
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manera indiscriminada por medio de los mecanismos generalizados de subsidio®'
disminuyendo el Impacto de la redistribucion, si no es que acentud la
concentracion del ingreso (la supuesta redistribucion del ingreso tlene el objetivo

de aminorar la concentracién del mismo).

La redistribucion del Ingreso por medio del gasto social y de la intervencion
del Estado ha sido tratada como un problema de equidad y de justicla social o
justicia redistributiva, lo cual es cierto. Pero no menos cierto, y de mayor
importancia, es que los modelos politico econdmicos presentan serias deficienclas
en cuanto al desarrollo humano y social (oportunidades, educacién, empleo, salud)
de sectores y que siempre ha planteado como objetivo la superacion de la
pobreza, se pensaria, que la pobreza més blen ha sido una condicién historica,

una premisa, del “éxito” de los modelos politico econémicos seguidos hasta ahora.

Principalmente desde la segunda mitad del siglo XX, el modelo politico
econdémico se caracterizd por un proceso de sustitucién de Importaciones,
especificamente de bienes de consumo privado o individual dirigido, y éste es el
aspecto Importante, para un sector social que concentrd el ingreso nacional. Se
establece una correlacion entre el tipo de blenes y servicios producidos por un tipo
especifico de empresas (gran empresa, sector moderno) y el sector social de
consumidores de tales bienes: el sector concentrador del ingreso nacional. La
reproduccion social y econémica de ese sector econdémico exigla, y exige, un

sector social con el suficiente poder adquisitivo.

a exigencia de eficacia en las politicas de la Adminsitracidn Pdblica ha obligago a pasar de los ssquemas gensrakiados
y homogénecs de polilicas a focalizar ias mismas para orientarsa eapecificaments en los grupos objetivo y alosnzar os
rasultados esperadoa. Boltvinik, Juilo. Los excluldos del progreso; La Jomada; septiambre de 1999, p. 7.
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A este tipo dea modelo de desarrollo Gabriel Zaid lo denomina sector
piramidado altamente ineficiente y costoso. Ineficiente, porque el desenvolvimiento
de los sectores industriales que producen bienes de consumo para el mercado
interno requieren para su reproduccidbn de un sector social con una alta
concentracion de la riqueza (¢ por qué no lograr tasas de beneficio optimas con la
venta de un mayor volumen de mercancias, lo que implica preclos competitivos y
una distribucién mas equitativa del ingreso, en lugar de tasas extraordinarias de

beneficio con volimenes menores de mercancias?).

Ei financiamiento de los modelos de desarrollo provino, primero, de la
descapitalizacién de la agrldultura. provocando mas tarde el empobrecirmiento del
campo; posteriormente se financié con ddlares baratos, es decir, con el subsidio
de la Nacion via el Estado, y después se financid con el déficit publlco, es decir,
nuevamente con el subsidio de la Nacion, y ultimamente con recursos fiscales y

deuda piblica (las privatizaclones y los rescates no son ofra cosa®).

Se crea, como producto histérico —y tal vez como premisa del éxito de los

modselos, por eso nuestra Insistencia de llamarios también modelos politico

* Zaid prasenta sus ideas en diferantas nimeros de la Revista Vuaelita 89, abrl de 1984; Vuelta 117, agosto de 1088 y Vuelta
124, marzo de 1987. También sus libros El progreso productivo y La economia presidencial.

% goledad Loaeza hacia un comentario critico a la orlentacién de la politica cuando e discutia la Reforma del Estado: en
*... la propusata de Reforma dal Eatado mucho habld —el Presidente Salinas- de los horrores que acamed el aurnanto de la
actividad productiva del sector publico, pero guardd pudorcso silencio acerca de los costos de operaciones de salvamento
que, como la de Alfa en 1982 -precisaments-, poco han contribuido a |a eficiencia del Eatado.” Loasza, Soledad; Revista
Nexoa No. 145, p, 19.
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econdmicos en cuanto opcion elegida®-, un sector social empobracido, sin
posibilidades de empleo formal en el sector econdmico mencionado y, mas audn,
sin las posibilidades de subsistir en sus lugares de origen (las migraciones
internas a los centros urbanos y las externas hacia los Estados Unidos se han

incrementado e intensificado).

Los sectores sociales desprotegidos por el modelo piramidal, son prc;tegidos
por el Estado (el Estado cubre las fallas). El Estado fundamenta asi su
intervencién, configurando un Estado asistencial-paternalista, que nulifica la
capacidad de desarrollo auténomo. Heller plantea una cuestién importante
relacionada con los derechos sociales, y que es también una cuestién relativa a la
ética y la filosofia politica: “¢Debe el Estado ser el agente principal de la justicia
redistributiva si este proceso lleva al paternalismo, el cual es desfavorable para la

adecuada accion, iniclativa y responsabllidad sociales?"?*,

Primero, no se desconoce la justicia redistributiva o los derechos sociales o
el derecho que tienen los individuos a condiciones de igualdad de inicio para tener
la misma oportunidad de desarrollar las funciones que le permitan una poslicién

adecuada en la estratificacion social; lo que se problematiza es que sea

2 Omar Guerero plantaa un recurso metodolégico importante para entender la accion del goblemo con el concepto de
palicy. Policy 1) es aguello “gue el goblemo opta por hacer o no hacer” (p.182); en cuanto opcién o decision, es una acckdn,
2) “Por consiguients, policy ae refisre a todas Ias acclones del goblemo y no a6lo a aguellas que el goblemo o sus
funcionarios dicen que desampefia.” (p.183), 3) policy as un curso Intentsdo o la implemantacion de una Intencion a través
de la conducta efectiva (p.184); y la conducta efectiva significa hacer o no hacar. Sin duda tens Importancia metodologica
para el analisis: io primero que se debe anallzar, dice Guerrero, es “lo que el gobierno hace como realizacidn de la voluntad
del Eslado: y despuds to que no hace, tanto io que no declara como lo que declara haber hecho, porque mucho de o que
hizo bien o mal suels juzgarse mas como un problema de accion, que de omislén, cuando pusade aer lo segundo.”(pp.183-
184). 4) Poficy abarca tanto lo que es (a intencidn como o que ocurre como resultado de Ia Intencidn misma. "Mucho de o
gobemable de los Estados modernos mdica en el éxito del disero de policy, pero tarnblén muchos de los problemas de
fracaso se pusden atribulr a accionea dellberadas Incebidarmente disafiadas. Esto aa asi porgue 1a pofky es un curso de
accion o de inaceidn, paro no decisiones especificas.” (p.184). Guarrero, Omar. Del Estado Gerencial al Estada Civico.
Ed. Parrua, México, 1997, pp. 182-184.

* Haller, Agnes y Feren, Fehér. Politicas de la Postmodemidad. Ensayos de critica cultural. Edicionss Peninsula,
segunda edicion, Espana, 1994, p, 211,

345



necesariamente el Estado el agente de la redistribucidon, con la consecuencia
negativa del pateralismo y los efectos de éste sobre la iniciativa y responsabilidad
sociales, es decir, la sustitucién de la sociedad y su anulacién a favor de una
entidad burocratica; se problematiza que se plantee la redistribucién de la riqueza
y que no se plantea la adquisicion de los bienes o la generacién de los medios de
vida para tener acceso a dichos bienes; se problematiza que se plantee como
opcion de politica el esquema empleado-empleador y no el autoempleo®; se
problematiza la opcién de politica basada en la gran empresa y no en la pequefa

y mediana empresas.

Si el sector social desprotegido por las politicas publicas; si el sector
producto historico de las opciones de politica selecclonadas, no cubren sus
necesidades entre si, .si no superan la pobreza mediante su trabajo y actividad
productiva, entonces el Estado tendra que hacerlo, como hasta ahora, con
actividad econémica y subsidios; con burocraclas; con paternalismos que rayan en

el autoritarismo, y con la reproduccion del circulo vicioso asistencialismo-pobreza.

En los modelos politico econdmicos (si bien no de manera consciente al
elegir las politicas, si como productos colaterales o indeseados, consecuencia de
la dinamica propia® de las politicas) han estado presentes tres consideraclones
supuestas como “naturales”, dadas por siempre y para siempre: el mercado

nacional, la gran empresa o sector moderno y el esquema empleado-empleador,

* Durants los Gitimes 7 afios el ampleo formal crecld an promedio 1.7% mientras que ia PEA registrd un crecimlento de
3.4%; sagun la STyPS, 48% de la PEA esta ocupada en et sactor formal, 1o que significa que aproximadamente 20 millones
eatd an al Informal. Ea decir, una frania importante de 1a socledad prefiere un esquema de remunemcion mayor con alto
grado da insaguridad al esquema formal. Astudillo Moya, M; Revista Quorum, No. 68, Aflo VIII, p. 88,

® Guerrero, Omar. Op. cit. pp. 85, 80, 72-74.
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asl como la redistribucion de la riqueza, que no s6lo no han eliminado la pobreza
sino que la han reproducido en los ultimos afios. Ni el modelo de sustitucién de
importaciones ni el actual modelo exportador han logrado satisfacer las demandas
de empleo. La distribucién de la riqueza, medida por el gasto de los hogares, el

tamafio de la clase media u otros indicadores, no ha mejorado sino empeorado.

7.1.5  Fortalecer los medios de adquisicién de los minimos
de blenestar y desarrollar el “capitn/ humano”,
apoyando la formacién de negocios familiares y
pequelias empresas, doténdolos de herramlientas y de

blenes de capital,

En lugar de productos basicos y servicios subsidiados, es mucho més
productivo promover la adquisicién de medios de produccién baratos, con una
importante perspectiva de pagarse solos, de ser autofinanciables. Fomentar
actividades de autoempleo ayuda a salir de pobres a los que trabajan por su
cuenta. La economia campesina, por ejemplo, tradicionalmente ha sido reducida a
la produccion agropecuaria. Cuando se le compara con la agricultura tecnificada
(que en principlo concentra tierras planas, mientras que la primera se caracteriza
por lo accidentado de las tierras) las diferencias de rendimiento son enormes (el
Procampo tuvo que ser modificado: originalmente eran premios a la productividad
por hectarea, con lo cual poco se beneficlaba a la mayoria de los campesinos por
la relativa baja productividad, consecuencia de sus condiciones agrologicas.

Posteriormente el premio se vinculd al nimero de hectareas).
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La economia campesina implica la produccion de otros bienes —enseres
domeésticos, muebles, calzado, alimentos-. (Porquéd no desarrollar estas
capacidades con equipamiento productivo para mejorar su competitividad y
fortalecer mercados locales??’ El subsidio de Procampo, por ejemplo, apenas
alcanza para comprar un kilogramo de tortillas, cuando 8o supone son un subsidlo
productivo a la agricultura. Es necesario desarrollar a las actlvidades no agricolas,
fomentando la constitucion de empresas familiares pequefias en los productos
para los cuales exista capacidad y “kmow how” (el cual tiene que ser desarollado

con verdaderas politicas de industrializacion y transferencia de tecnologia).

El fortalecimiento de los medios de adquisiclén de los minimos como opcién
de politica, también podria desamollar un sector endogeno productor de blenes de
capital, que ha sido uno de los déficits mas importantes de los modelos de
desarrollo anteriores y del actual (el desarrollo trunco de América Latina se basa
en no haber consolidado el sector de bienes de capital, como se ha visto, no
obstante que el Estado cred algunas empresas de bienes de capital). No se trata
de crear un sector protegido ni de cerrarse a las corrientes internacionales de
comercio. La importacion de herramientas y de bienes de capital para empresas
familiares y pequefias, por parte de las empresas de blenes de capital, puede

contribuir, de hecho, al fortalecimiento de este sector.

Una caracteristica esencial de la politica propuesta —y de las otras- es la

radicalidad de las mismas; es decir, la reasignacidn violenta de recursos

T Zald, Gabriel; op. cit.. p. 100.
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(destruccion creativa) para que efectivamente se produzca el cambio®, O sea: no
se trata de una politica de subsistencla sino de modificar estructuralmente el
actual equilibrio, incluyendo a otros agentes econémicos y sociales en la politica
economica. De aqui la radicalidad en las asignaciones y de las medidas que sean

necesarias para construir un nuevo equilibrio.

Z.1.6 Operacidn de la Inversién social o de los programas

sociales, por los partidos politicos.

El “clientelismo” de los programas sociales, independientemente del partido
en el poder, serad siempre un tema recurrente de |a oposicién politica en ese
momento. Ningun tipo de control sera suficiente para evitar el clientelismo de la
politica asistencial y social o para evitar las suspicacias. La propuesta es que los
partidos politicos operen los programas soclales como los propuestos, con lo cual
serian responsables directos ante los ciudadanos, quienes castigarfan o
premiarian las ineficiencias o eficiencias, la deshonestidad u honestidad, antes de
las elecciones. (El esquema democrético actual se basa en el castigo o premio
después de la gestion administrativa del partido en el poder™). Esto presenta la
ventaja de que los partidos politicos tengan la posibilidad de afinar o incursionar

en la experiencia de la gobernacién, en la administracién y conduccion del

®a radicalldad. en ios procescs de cambio, parece ser una medlida Importante pam hacer eficaz el cambio. La OCDE
racomienda. por ejemplo, adoptar una estrategla radical seleciiva para acentuar la mentallded por fos resuitados en (&
gestion administrativa, no ir por pasos. "Una estrategis dpUma de reforma podria consistir en salacclonar un numero limitado
de cambios extremadamente vigibies, con alcance suficlentermnents limitado para ser alcanzables, pero u la ver
suficientemente radicaies para producir un impacto significativo en loa comportamientos y en los principahes mecanismos de
mando.” OCDE; La Tranaformacion de ia geation publica. Las reformas en los palsan de Ia OCDE. Espaila. 1507, p. 42,

» Przeworski llama macanismos varticales de controf a loa utillzados por los cludadanos para controlar al goblemo como las
alecciones y |a particlpacion; éstos pusden ocasionar que el gobiemo cumpla y gobleme blen, pero pusds ser necesario
ofro tipo de mecanismos de control social. Przeworskl, Adam. Bl Estado y ol oludadano. CIDE, Revista Politica y
Gobismo. vol. V, No. 2, México, 1998, p. 343.
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Gobiemo a través de los programas mencionados, que sin duda es también (la
experiencia y la capacidad de gobernar), un aspecto importante dentro de la
gobernabllidad. En suma, se trata de hacer transparente la operacién de los
programas sociales a través de los partidos politicos, incursionando en otra
dimensién diferente a la movilizacion, los mitines, el discurso, para pasar a la

experiencia viva de la organizacion de la sociedad y de la administracion.
Pueden pensarse diversos mecanismos:

i. Considerando el sistema de controles y de pesos y contrapesos, una
opcién es que la oposicidn en el Estado (la mayoritaria), en el municipio o en
la regién (de acuerdo a una propuesta que se vera adelante), maneje el o los
programas o un porcentaje Importante de la Inversion destinada para tal
efecto, con lo cual obligaria a las autoridades en turno a mejorar su

capacidad de gestidn;

/l. Que se maneje el o los programas, o el porcentaje del gasto soclal,

de acuerdo al nimero de diputados y a los distritos donde se haya ganado.

El buen o mal uso de los recursos publicos no sdlo seréan revisados y
controlados por los ciudadanos sino que también seran objeto de responsabilidad
administrativa y penal, partiendo del estatus de los partidos como organismos de

interés publico y de otras disposiciones legales.
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7.1.7 Equilibrio entre crecimiento extemo -exportaciones- y
crecimiento intermo, buscando cresar un entomo
competitivo como politica, en lugar de concentrar los
esfuerzos en un sector, modelo o esquema, que ha sido /a
politica seguids hasta ahora.

En décadas pasadas la economia mexicana se guléd, primero, bajo un modelo
de exportacion o crecimiento hacia fuera, y posteriormente por el de sustitucién de
Importaciones o crecimiento hacia dentro, generandose desequilibrios como los
enclaves economicos en el primer caso, o la proteccidn Iindiscriminada, la
sobreproteccién de algunas ramas econdmicas y la intemporalidad de la misma,
en al ségundo caso. Ambos produjeron grupos oligarquicos endogenos (sectores
sociales protegidos de la competencla externa que no aprovecharon el
proteccionismo para su propio desarrollo ni para desarrollar Ia competitividad

basada en la tecnologia).

En la década de los 80's se iniclaron camblos importantes en el pais
preponderantemente en el ambito econdmico, preferenciando un modelo de
apertura a las importaciones y exportaciones o de crecimiento hacia fuera. Con
ello se repite el error de los modelos anteriores: privileglar un sector o actividad
economica sobre ofras; se repite el eror de pasar de un extremo —al
proteccionismo y la economia cerrada- al otro extremo -la apertura indiscriminada
y el modelo de crecimiento hacia fuera. Con el modelo de sustitucién de
importaciones se descuidé el mercado externo; ahora se desculda el mercado
interno. Las empresas que no tienen la capacidad de exportar se enfrentan a un

doble fuego, la competencia externa y el decaimiento del mercado Interno (véase
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grdfica No. 30), afectando aquella parte de la actividad econémica en la que se
genera la mayor porcion del ingreso de la poblacion.

Grafica No. 30. Participacién de los Sectores en el Total de Exportacion

Milones de Dolares
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Fuanta: INEG!. Estad(sticas del Comerclo Exteror da México. Enero-Jullo de 1998. Volumen XXI, No. 7.

La economia, parafraseando a la economista Joan Robinson, “no puede
caminar sobre un solo pie”, no puede seguir orientando su esfuerzo al impulso de
un sector exportador altamente competitivo pero concentrado. Esta metafora en
realidad es una orientacion de politica, que nos obliga a reconocer la existencla de
distintas partes que conforrman un sistema complejo, pues ademas del sector

industrial existe el agropecuario y otros mas.

La actual estrategia de politica econdmica ha mantenido la tesis principal del
crecimiento exdgeno, basado por supuesto en el sector exportador y esperando

que éste tenga un efecto multiplicador (el efecto multiplicador se produce, se
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supone, cuando una determinada variable se modifica, repercutiendo directa o
indirectamente en el desempefio de otra u ofras variables en la economia

interna).*°

La premisa, es que el dinamismo de las exportaciones “jalara” al resto de la
economia (hipdtesis similar cuando se hacla referencla al sector moderno y
tecnificado de la economia en la etapa del protecclonismo: el sector dindmico
“arrastraria” al sector tradicional por sus efectos multiplicadores) y con ello,
minimizar la dependencia de los ingresos provenientes del petroleo (pasar de una
economla petrolizada en cuanto a generacion de divisas y de ingresos fiscales, a

otra basada en generacion de divisas de bienes industriales).

Las evidencias hasta el momento parecen indicar que si bien el modelo ha
generado resultados positivos es también clerto que no ha cumplido con los
supuestos basicos de eficiencla (ser autofinanciable en sug importaciones); no ha
desarrollado intemamente a sus proveedores sino que depende en gran medida

de importaciones.

El contenido de importaciones que consume el sector exportador muestra la
alta dependencia de Insumos y componentes externos de los productos
exportados. Es decir, no se han logrado articular cadenas productivas en tomo al

sector que funge como piedra angular del actual modelo econdmico; en otras

0 Un afecto multiplicador we aguel que se produce en un conjunto al ser modificada una variable, que en geneml sa
consldera estratégica; es declr, se espera gue la varlaclén de la variable repercuta directa o Indinsctamente en el
desamperio de otra u otras variables. Esta concepcidn parte del concapto de totalidad: la totalidad as un todo estructurado y
iag partes gquardan una relacién dlaléctica, de tal manera que al modificar una parte —sstratéglca- se modifica la totmlidad.
Esta concepcién ha sido sustituida por ia de socledad descentrada: formada por varios sistemas donde cada uno es
complejo y o8 parts del entomno de los demas. “Cuanto mis descentrado esth un sistema politico aparece a politica
radentora mas ingenua”. O sea: ta iIngenuldad es pensar que cambiando una cosa, se cambia todo. Hotler, Agnes y Faren,
Fehér. Op. cit. p. 182-184,
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palabras el sector externo no ha “jalado” al interno. En parte, porque las

especificaclones de los productos de exportacion, y con ello los componentes, son
dificiles de satisfacer por empresas gue no han implantado procesos de calidad
internacional: en la mundializacion lo. determinante es la calidad, precios
competitivos e insumos “just in time", que la industria intema no ha logrado

generar por la insuficiencia de politicas industriales.

En suma, las empresas exportadoras se encuentran poco vinculadas al resto
del aparto productivo nacional: segin el Banco de México, cada peso de
exportaciones manufactureras presupone cerca de 60 centavos de bienes

intermedlos importados.

El sector que ha mostrado mayor dinamismo para exportar ha sido el
manufacturero, participando con mas de tres cuartas partes de las exportaciones.
Pero habria que destacar un elemento sumamente importante: alrededor de 50%

de las exportaciones manufactureras es generada por la Industria maquiladora.

La premisa de las politicas que se han centrado en un solo sector o en un
modelo (hacla adentro o hacia fuera), creyendo que el resto de la economia seria
“arrastrada”, o participe de los efectos multiplicadores de tales politicas, han
mostrado a través de los aflos su deficiencia al provocar desequilibrios

econdmicos.

La propuesta es que las empresas exportadoras sean en lo fundamental
autofinanciables; y que las inversiones pulblicas se concentren en los sectores
menos equipados, |a pequefia y mediana empresa, para aumentar la productividad

desde abajo. La canalizacion de inversion en los sectores mas atrasados, en lugar
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de Incentivar nuevamente a los tradicionalmente beneficiarios de los modelos
politico econdmicos, tendria mayores beneficlos sociales y econémicos; y también

$6 avanzarla en construir un entorno competitivo endégeno.

La competitividad de la Nacion depende de un entorno nacional competitivo,
es decir, con empresas fuertes (no necesarlamente grandes). Son las sinergias de
que hablan varios éstrategas de la competitividad®’. Una sociedad con grandes
desigualdades en equipamiento tiene grandes desigualdades en la competitividad.
Esto sin duda, ha influido en ei alto contenido de importacién de las exportaciones,
es decir, internamente se carece de competitividad para abastecer a lag empresas
exportadoras, lo cual ha dificultado el desarrollo de proveedores y la articulacién
de cadenas productivas, reduciendo las ventajas del modelo exportador como es
la generacion de divisas. Fomentar un entormo nacional mas competitivo,
distribuyendo mejor el equipamiento y la productividad, fortalece al modelo

exportador. (Véase cuadro 13).

" Portar, Michael, La ventaja compstitiva de ias naclones, Javier Vergara Editor, Argentina, 1881, pp. 108-183 y 186-
237.
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* Elaboracidn propla con datos de la INEGI, pdgina Web, Indicadores de coyuntura, 14 de marzo de 2003,

** E| valor agregado para este afio es sélo de la industria maquiladora de exportacién, por lo que el grado de
Integracién para el 2002 es parcial. El valor agregado se convirtié en millones de ddlares con un tipo de
cambio peso-délar promedio de $10.00 M.N,

Fuente: Julio Boltvinik, Exportacién de mano e obra barata. 2

7.1.8. Formulacién de proyectos multimunicipales para

fortalecer el faderalismo.

Una polltica para fortalecer el federalismo, ante un escenario de restriccion
economica, pero también de exigencia social por usar eficiente y eficazmente los
recursos, seria la formulacion de proyectos de desarrollo que involucren Ia
integracién de reglones y microregiones econdmicas y culturales histéricas, es
decir, reales, algunas de las cuales fueron “suprimidas” con la division polftica de

la Republica Federal Mexicana desde la Constitucion de 1824.

El federalismo, observado al pié de la letra como entidad autdnoma,
individualizada, como célula o feudo en su funcionamiento, puede no ser una
opclén adecuada. En un ambiente de escasos recursos financieros y de desarrollo

desigual, es estratégico formular proyectos de inversidon conjuntos entre

1 Boltvinlk, Jullo. Exportacidn de mano de obra barata, La Jomada, 31 de Jullo de 2000, p. 200.
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ayuntamientos, municipios y entre estados que comparten historia, recursos
naturales (en algunos empieza la disputa por los mismos, como el agua),
problemas, ventajas naturales y factores productivos que pueden convertirse en

ventajas compaetitivas.

Segun el texto Constitucional, somos una "Republica representativa,
democratica, federal, compuesta de estados libres y soberanos en todo lo
concemlente a su régimen interior; pero unidos en una Federacion establecida
segun los principios de esta Ley Fundamental" (art. 40). EI que deblera ser la
"base de la organizacion politica y administrativa”, el "municipio libre", es
realmente no solo una célula que engloba realldades harto diferentes, sino que
dificimente puede alcanzar el objetivo de su "libertad” dadas las precarias

condiciones en las que muchos de ellos reproducen su existencia.

Actualmente existen en el pais 2,427 municiplos. Siendo los estados que
sobrepasan los 100 municiplos, Veracruz (210), Puebla (217), Jalisco (124),
Michoacan (113) y Yucatan (106). Qaxaca es un caso excepclonal, ya que tiene
570 municipios, muchos de ellos con poblacién cercana a los 2000 habitantes. En
terminos conceptuales y legales, lo mismo son municipios Monterrey 0 Naucalpan,
que poblados con no mas de dos mil habitantes, Esta sola disparidad pareceria
estar demandando un trato diferenciado a las diversas realidades municipales,
pero tal vez no tenga mayores resultados si el trato diferenciado se individualiza,
se focaliza en un ayuntamiento o municipio, es decir, si no se busca generar
redes, articulaciones, configuracién de regiones econémicas que maximicen los

recursos escasos, Es necesario aplicar radicaimente el principio de
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subsidiariedad® para formular los proyectos de impacto regional para no repetir el
esquema de desarrollo espacial centro ->» periferia, ni repetir lag relaciones de
subordinaclén entre el centro y la periferia; Gobierno federal - Gobierno estatal >

municipios=> ayuntamientos.

La propuesta es concentrar recursos de los diferentes drdenes de Gobierno
para implementar proyectos conjuntos sobre la explotacion de ventajas
comparativas: turismo (nichos como el turlsmo ecolgico presentan buenas
perspectivas), corredores comerciales, corredores industriales, especializacién en
ciertos productos (calzado, textlles, enseres), especiallzacién en Insumos para
otras industrias y regiones, especlalizaciéon en servicios (los de alta tecnologias,
aprovechando la descentralizaclon de institutos de investigacion de la UNAM, el

Politécnico y otras Instancias educativas).

Los proyectos regionales contribuyen a fortalecer los mercados locales y
regionales; fortalecer a las pequefias, micro y medianas empresas. Crear riqueza,
que as la conditio sine qua non para superar la pobreza, y lo que realmente atrae
servicios educativos, de salud, etc. Donde no existe actividad econdmica
generadora de riqueza no existe atraccion de servicios; por eso nos parece trivial
la correlacién de menor educacion->pobreza. Aun forrmando capital humano sin

que existan las condiciones donde desarrollarge, las oportunidades simplemente

2 ugin importar que tan esencial sea la concentracion del poder central n un pais como México para Involucrarse en Ia
arquitectura societaria radical, el plurallamo estructural debs sar pressrvado y reforzado con un movimiento dirigido hacia la
subsidiariadad.” Eate concepto es desarrolisdo en Ia Unldn Eurcpes, y establecs “que cada funcidn debe ser dessmollsda
an el nivel mas bajo del gobiemo o en (as estructuras no gubemamentales que pusdan desarrollarse adecuadamants ...
para ayudar a relevar al goblemo central de (a8 sobracargas que inhiben & concentracion an laa tarenps de la aruitectura
gocial®, Dror, Yehezkel. Capacidades para gobemar un pais como Méxlco. En Smichdt, Samuel (coord.). La capacidad
da gobernar en México. Ed. Agullar, México, 1997, pp. 38-37.
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no existen. Con un desarrollo regional equilibrado, en el mediano plazo se tiende a
crear un entorno nacional competitivo, que sea la fortaleza de wna politica
exportadora, como Nacién, no de politicas exportadoras que se concentran en

determinados sectores.

Actualmente es predominante la funcién de exterioridad del Senado o la
relaclon con los otros estados. Una mayor representacion del Senado de los
intereses de sus entidades, contribuiria a desarrollar Io que se ha hecho
actuaimente la descentralizacion de la educacién y salud. Serla importante un
mayor peso de la representacién de la termitorialldad en el Senado, para darle

mayor viabilidad a la propuesta de proyectos conjuntos.

7.1.9 Invertir en Ias condiciones de Ia gobernabiiidad.

L.a decision de la sociedad, particularmente desde la década de los 80's, ha
sido la participacion politica®. La politica -la lucha legal, civilizada y pacifica para
crear y transformar las instituciones sociales- se ha preferenciado sobre las
opclones violentas. El nuevo escenario de pluralismo y participacién politica; el
nuevo mapa politico en el que ha habido alternancia en el ambito municipal,
estatal y federal; la apertura y reconocimiento de sujetos politicos nuevos como los
partidos politicos, asociaciones pollticas y organizaciones sociales como las no

gubernamentales, reflejan la opcién seleccionada por la sociedad; pero sobre

Al ampliarse la participacién y aumentar Ia compatencia politica de ios cludadanaos con fa Ley de Organizaciones Pollticas
y Procesos Eiectorales de 1977, sa abren las puertas 2 los partidos de izqulerda, y a la oposicion en ganeral, siendo
obligados a “somaterse a un juego ordenado y democratico.” Segovia, Ratesl. La resistencia al camblo. Revista Foro
Internacional, trimatral, £l Colagio de México, vol. XL, No. I, México, enerc-marzo 2000, p. 13.
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todo, expresa la gobernabilidad que se est& construyendo con nuevas regias y

sujetos polliticos.

Las preocupaciones (comunismo, imperialismo, vacios de poder, sectores
disfuncionales, amenazas contra el régimen), que han alimentado y justificado (en
la l6gica de la “razén de Estado”) que sectores de la fuerza publica (ejército,
policia politica, servicios de Inteligencia, grupos paramilltaresas) hayan canalizado
recursos humanos y materiales a ‘“extirpar” virus sociales, elementos
disfuncionales, ya no son actuales. Es importante distinguir en el concepto de
inestabllidad soclal, los relativos a la participacién polltica, la lucha por el poder y
el cambio en la correlacion de fuerzas que crea nuevos equllibrios politicos, en
ocasiones fragiles e inestables por la dinamica de las situaciones y el reacomodo
de fuerzas, pero que finalmente contribuyen a reforzar la democracia;, y las
situaciones de inestabilidad que atentan contra la democracia, que la ponen en
peligro, como el terrorismo vy el crimen, el narcotrafico y la corrupcion de las élites
gobernantes, con la consecuente ilegitimidad institucional, que pueden llegar a

proponer un endurecimiento del Estado, un Gobierno de tipo autoritario.

Nuestra situacion actual es de inestabilidad politica en cuanto equilibrio de
fuerzas, a pesar de que existen los factores desestabilizadores mencionados que
minan la autoridad®®. Se impone, en consecuencia, una “distenslion” interna, que

necesariamente tendrd que refiejarse en eliminar la orientaclén politico-represiva

* 4op grupos paramiiitares actian por una delagacion del poder del Estado, colaboran a log fines de éste, pero sin formar
parte proplaments de la Adminsltracién Piblica™ Asl, lo paramilitar no se define sdlo por la similitud de mislones u
arganizacién. sino fundamentaiments por su origen: |3 “defegacion de fuerza punitiva de/ Estado”. Lopaz y Rivas, Gilbarto;
Revista Quérum, No. 68, Instituto Maxicano de investigaciones Legisiativas de la Camara de Diputados LVII Legistatura,
Aflo VIIl. México, septiembre-octubre de 1989, p. 14,

%8 Sobra eatos factores ver Guarrera Gulidrez, Edusrdo; Revista Nexos No. 262, p. 60.
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de los cuerpos de la fuerza publica; y también, necesariamente, en una reduccién
en el presupuesto asignado a la seguridad interna represiva y al control politico o
al presupuesto total (si es que en los criterios generales de politica que justifican el
presupuesto de egresos, se es transparente en los rubros mencionados. En caso
de no serlo, también es recomendable se hagan transparentes los objetivos del
presupuesto militar relacionados con la politica intema). Si la reduccién no es
factible porque también realizan otras funciones que son imprescindibles (la
defensa del Estado, la ayuda en desastres, actividades comunitarias), es deseabls

por lo menos que el presupuesto no siga incrementandose.

Estamos ante una situaclén de muchos cambios sin que hayan ocurrido
disturblos, procesos disfuncionales, alteraciones del orden puablico, movimientos
de sabotaje, actos terroristas, o guerriilas urbanas o rurales (salvo los movimientos
y los grupos como ERP! (Ejército Revolucionario del Pueblo Insurgente) y el EPR

(Ejército Popular Revoluclonario).
La polltica propuesta es atacar las condiciones que minan la democracia yla
gobemabllidad?”, en lugar de reforzar a los aparatos represivos ante probables

escenarios de ingobernabilidad. La creacion de la Policia Federal Preventiva en

1999, ilustra la opcion seleccionada: mas que combatir la delincuencla®, es una

¥ Cracimiento, integracién social y democracia, son basicos para la gobsmabllided. "Cuando no se dan estas condicionas,
no hay eatabilidad, requisito ssenclal del crecimiento. Y, an un plano mas estricto, no hay gobemabilidad, entendida como @
capacidad para preservar ia estabilkdad del sistema, asegurar Ia continuldad de una estratagia, y protegeria tanto en contra
de las injustas e Ineficlentes austeridades impuestas por las oligarquias intemnas e intemaciongies scbre las grandes
mayorias, como de las desestabliizadoras reacciones populistes, La gobemabilidad no nace y no depende
fundamentalmaente de la eficiencia, la honestidad y Ia transparencla con que funclona ia maquinaria del Estado, como lo
sugleren en sus primeras incursiones sobre ol tema, sino tambidn del establecimients de un circulo virtuoso entrs la
creacion de estos consensos nacionales, por una parte, y la trilogla de |a establlidad, 8l crecimiento y la integracion mora,
por ia otra...” Tomassini, Luctano. Estado, gobemabliidad y desarrollo, BiD, E.U.A., 1993, pp. 45-46. También Samuet
Schmidt vincula Ja gobemacién con Ia aspiracion y 12 consacucion de una vida digna. Schmidi, Samuel. Op. cit. pp. 126-133.

Dror ublca como tercera dimension societaria radical para la capacidad de gobamar en un pals como Mdxico,
[ntimamente relacionado con la credibllidad intema y axtana, combatir vigorosaments la deiincuencia vy la insaguridad
plblica. A menos que se mantengan en un nivet muy bajo “nada va 8 funclonar” Dror, Yehazkel. Op. cit. p. 32.
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respuesta a un probable escenario de ingobemabilidad™. Para el afio 2000, por
ejemplo, se incrementd un 5.4% al gasto total para las fuerzas armadas, lo que
representa 0.54% del PIB. “La cantidad destinada al rubro defensa de la soberania
nacional representa 2.8 veces mas que el gasto propuesto para la UNAM y mas

de la mitad del presupuesto destinado a combatir la pobreza™®

La propuesta es reforzar la opcion politica seleccionada por la sociedad
mexicana, invirtlendo mas en las condiciones que consoliden a la democracia y a
la gobemabilidad, sin reducir a esta dltima, dice Tomassini, a preservar la

estabilidad del crecimlento econdémico4!, como un fin en si mismo, ya que esto

induce a excluir otras condiciones para fortalecer ese crecimiento, como los
derechos, la seguridad personal, llbertad y autonomia de los medios de
comunicacién y su uso responsable. Vincular la deuda o déficit social con el
problema de la gobernabilidad es loable, pero poco util, Serfa de mayor utilidad y
de impacto de mayor plazo en la gobernabilidad, promover la incorporacion del

sector informal, los autoempleados y los microempresarios al sistema productivo.

Esto exige poner énfasis en la creaclén de sisternas de formacién de
recursos humanos, actividades de extension industrial e incubadoras de pequefas
emprasas; lo cual obliga a democratizar el crédito con mecanismos tradicionales o

nuevos; dar una nueva orientacion al presupuesto y al gasto social.

% \/aidés Zepeda apunta las siguientes causas que han originado una mayor participacion del Ejército en fa vida nacional:
narcotréfico, integracion comarcial con Estados Unidos, [as guerrillas en 4l sureste, sl aumento de ia inseguridad pablica y
de Ia delincusncia, & agravamiento de |as contradicclonas sociales, la depaupesracion de las clases mediaa y la volatilldad
apciopolltica prevaleciente, causada por (@ crisis econdmica. Valdés Zepeda, Andrés. El regreso de los generales. Un
andlisls del procaso de militarizacidn y sus efectos sobre la translalén politica en México; Revista de Clenclas
Politicas y Administracion Pablica, Cuarta Epocs, No, 18. mayo-agosto 1988, p. 98 )

0 Astudiilo Mova, Marcela. La hacienda pablica en México en el ano 2000, Revista Quérum, No. 69, afio VIII, México,
novismbre-diciembre de 1989, p. 88.

*! Tomassini, Luciano. Op. cit. p. 78.
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La redefinicién de lo publico y lo privado tlene el sentido de fortalecer a la
sociedad y de generar una economia de mercado equilibrada. Por esto es
importante cuidar el equillbrio entre la gran y la pequefia y mediana empresas,
entre la concentracion y descentralizacién del equipamiento y del capital, entre la
concentracion y el desarrollo regional. No puede caerse nuevamente en el error de
construir un capitalismo desequilibrado en cuanto al capital, concentracion del
Ingreso y la concentracion espacial del desarrolio. No puede en suma repetirse los
errores y los efectos negativos que también fueron factores esenciales de ia crisis
de los modelos de desarrollo anteriores al desmantelamiento de las empresas

estatales.

7.2 Control y Evaluacién entre los Poderes (Legisiativo-

Ejecutivo).

La division de poderes es un arreglo institucional para evitar que el poder se
concentre en una persona, personas u Organo; es un arreglo que separa las
funciones de la gobernacion, instituyendo el control entre poderes para
salvaguardar la libertad. La premisa basica y fundamental, son los pesos y
contrapesos entre los poderes como medio de evitar la concentracion del poder y
restringir la capacidad de decisién en uno sélo. A pesar de la fuerte tradicién
presidencialista, en la Ultima década ha habido limitaciones y acotaclones, sobre
todo factuales, al poder presidencial, desarrollando el poder Legistativo un papel
importante en la vida nacional, contrariamente a la posicién de subordinacion al

Ejecutivo que jugd en practicamente casi todo el siglo XX.
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Ha habido avances en el control del Ejecutivo, pero hace falta un arreglo

instituclonal de mayor eflcacia en cuanto al control y evaluacion de éste, no sélo
por los vacios institucionales que subsisten, producto de la historia de predominio
del presidencialismo, sino también por la necesidad de crear una legalidad que
propicie la practica real del ejercicio del control, y que lo institucionallce. De ofra
manera, se corre el rlesgo de que subslstan, y se impongan de nueva cuenta, los
| rasgos premodemos del Estado, obstaculizando la consolidacién de la democracia

y la Reforma del Estado en el plano real, efectivo, del ejercicio democratico del

poder.

Z.2.1. Predominlo del Ejecutivo sobre el Lagisiativo.

Ausencia de controles y acotamiento.

Aungue ya existlan en las constituciones anterlores a la de 1917
antecedentes de la necesidad de una pluralidad del poder a través de la division
de poderas, no es sino hasta la del afio mencionado que esta division de poderes
se establece como tal y da origen a la participacién de la sociedad en la politica a
través del Congreso de la Unién como su representante. Es asi como surge el
Parlamento en México. En la Constituclén de 1917* se estipula la divigion del
supremo poder para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judiclal (articuto 49),
aspecificando las funclones particulares de los poderes, y otorga al poder
Legislativo amplias facultades de control sobre el poder Ejecutivo (el articulo 61

refleja la importancia que quiso darle el constituyente al Congreso, fijando la

2 Sepulveds, Ricardo. El equilibro de poderes bajo el tamiz de |a justicia politica. Revista del Senado de la Repablica,
Vol. 5, No. 16, México, julio-septiembre de 1999, p. 88.
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inmunidad de los congresistas: articulo 61. “Los diputados y senadores son
inviolables por las opiniones que maniflesten en el desempefio de sus cargos y
jamas podran ser reconvenidos por ellas. El Presidente de cada Camara velara
por el respeto al fuero constituclonal de los miembros de la misma y por la

Inviolabilidad del recinto donde se reunan a sesionar”),

Sin embargo, a pesar de la normatividad existente de la divisién de poderes,
segun la cual el poder debe limitarse y no debe concentrarse en una sola
persona®, la realidad politica en México ha sido otra: el predominio del Ejecutivo
por sobre los otros poderes, en particular el Legislativo, ya que el Judicial ha sido

practicamente inexistente hasta antes de los 90**.

Para varios estudiosos, la existencia de un poder personal fuerte, en este
caso, el Presidente, es una cuestion casi de idiosincrasia, enralzada en la historta
de las diferentes formaciones sociales que han dado origen a este pails;
convirtiéndose el poder personal fuerte no sélo en una tradicidn, sino también en
una condicion socloldgica de avance y desarrollo de este pals. Rabasa*® decia, y
no pocos siguen pensando Igual®’, que las dictaduras son las que han hecho

avanzar a nuestra sociedad: no es la legalidad, no es la Constitucién —cuyas

* Situacién que también ae contempla en la Conetituclén mexicana an su Articulo 49 en e segundo pdrrafo: “No podran
raunirss dos o mas de asios poderes <refiriéndose at Legisiativo, Ejecutivo y Judicial> en una sola parsona o corporadon, ni
depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias al Ejacutivo de ia Unitn...",
Conatitucion Politica de las Estados Unidos Mexicanas.

“Bobblo considers el Poder Judicial como &l ‘mis débil de los tres poderss, ss reduce de hecho @ un ramo de la
Adminlstracion Publica”. Bobblo, Norberto y Matterucd, Incola. Dicclonario de politica: Siglo XX), México, 1081, p, 689.

** “La nuestra, en la época Constitucional, tiene de notable que nuestros grandes prasidentes <Santa Anna, Judrez y Diaz.
PUSS Una 4poca 8o cAracterza por sus grandes hombres> han sjercido la dictadura favoreciendo lss evoluciones que cada
stapa requeria ... En vez da quietismo en ias tranlas, hemos tenido con las dictaduras democrdticas un movimiento de
avance y una evolucion continucs.” Rabasa, Emilio. La constitucién y la dictadurs, Miguei Angel Pormua Editoras,
Méxlico, 1968, p. 113.

* Como senala Amoyo, repitiendo Ia tesis de Rabasa “En México los (nicos gobiemos que han funclonado han sido
gobiernos fuertes y esto obedece, entre otros motivos, a que las dos raices del mexicano: ia hispénica vy la indigena,
slemprs tuvieron goblemos fuertes, cantraiistas y, en ocasiones, abaolutos; tanto el Tiatoani azteca como ol rey de Eapatia
fusron gobemantea fuertes y la tradicién se hermds™. Amoyo Moreno, Jesis Angel. Parlamemnto, Congreso y
Gobernabilidad; Revista del Senado de la Republica, Vol, 5., No. 16, Jullc-saptembre 1999, p. 188,
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teorias han irritado a los hombres de accion-, sino los hombres de caracter, los

que han propiciado la evolucion politica del pais.

El fundamento histérico politico del poder otorgado al Presidente en la
Constitucion de 1917, no diflere de las opiniones de los hombres del siglo XIX que
han conformado parte del pensamiento polltico mexicano predominante, como

Rabasa y Justo Slerra.

La idea de la necesidad de un poder Ejecutlvo fuerte o de una presidencia
fuerte para hacer avanzar al pals". se fortalecio con la formacion de un partido de
Estado (Partido Nacional Revolucionario, Partido de la Revolucién Mexicana y
Partido Revolucionario Instituclonal, de acuerdo a la evolucidn polltica de estos
organismos) y con el populismo y el patemalismo (fendmenos asociados al poder
fuerte, unipersonal). Los partidos mencionados representaron un pacto entre los
grupos politicos y militares participantes del movimiento social de 1910, mediante
ol cual se establecieron las reglas para acceder al poder nacional y local. Los
grupos regionales “cedian soberania” y se subordinaban al hombre fuerte en turno
para seguir formando parte del sistema politico o de lo que también se conocid

como la “Familia Revolucionaria”.

La presidencia fuerte ha sido justificada como la gran solucion politica en
nuestro palis ante la existencia de poderes regionales y otras caracteristicas como
la capacidad de controlar, coordinar y organizar los disimulos y contrapuestos

intereses de grupos de poder locales y regionales y de los cuerpos politicos.

7 | a pramisa que se sigue manajando &8 que somos una formacion social inconclusa, trunca, en formacién, con proyectos
no terminados, por aao se requiere un Eatado cohasionador y que retoma la funcion histdnca, es decir, ancabazar et
proyecto nacional. Cordera, Rolando. Nusvasd formas y funciones del Estado en América Latine en Loaezs, Soledsd
comp.. Reforma del Estado y democracia an América Latina; COLMEX, México, 1996, p. 21.
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Las carreras politicas, desde entonces, se haclan desde el “centro™
gobernadores, diputados y senadores, de acuerdo con la regla no escrita, eran los
amigos, famillares o cercanos al hombre fuerte en tumo y/o, como parte de las
cuotas de poder, eran diputados y senadores por las organizaciones corporativas
del Estado. El sistema que se disefié con estas relaciones de poder, donde el

Presidente era el vértice, con un Congreso subordinado al Ejecutivo.

La necesidad de gobemar, es decir, la concentraclén y centralizacion del
poder ante grupos locales y regionales con tendencias centrifugas vy
desestabilizadoras, impuso la configuracién del predominio del Presidente en

México.

Contrariamente al proyecto teleolégico de la Constitucion de 1917 y alo que
se pregonaba de establecer en México un régimen paramentario, o cuando
menos un equilibrio constitucional de poderes que permitiera el control del
Ejecutivo y evitara los excesos en su ejerciclo vy el peligro del autoritarismo, de
acuerdo a las experienclas del XIX mexicano, lo que se configuré fue un
presidencialismo, esto es, una presidencia fuerte, fundada en la tradicion yenla
norma, pero ejerciendo el poder, de facto, por encima de las atribuciones y
facultades otorgadas en la Constitucion (las facultades metaconstitucionales o
extralegales es lo que define el fendmeno del “presidencialismo™®, que no es igual

al concepto de régimen presidencial, Inherente a nuestra forma de Goblemo). Lo

*! Camizo, Jorge. El presidenclalismo mexicano; Siglo Xx| Editoras, décima edicién, México, 1991, pp. 180-109.
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que ha existido, desde entonces, es lo contrario al poder responsable, compartido,

acotado, caracteristico de la democracia®®.

Esta subordinacion del Legislativo al Ejecutivo se reforzd con el populismo y
sl paternalismo. Ambos fendmenos adjudicaron al Ejecutivo capacidades
extraordinarlas®™ que llevarfan al Presidente a ensombrecer la importancia de la
~ opinién legislativa en los asuntos del Estado; se conslderaba que el bienestar
social dependia de la actuacion del Ejecutivo unicaments (la tesis de la justicia

social y la democracia por afiadidura).

El arreglo institucional para crear una relaclon entre los poderes (en particular
entre los poderes Legislativo y Ejecutivo) mas equilibrada, con un Congreso que
controle y acote al Ejecutivo, tendré que tomar en consideracién a las corrientes
sociales que conslderan insalvable nuestra tradicidn politica de un Ejecutivo fuerte
como factor de cohesion social, por un lado, y por otro, a sectores soclales que
consideran intocable la Constitucion, a pesar de las reformas innumerables que se
han realizado, inmediatamente después de promulgada, asl como el papel que

debe jugar el parlamentarismo.

Afortunadamente la consideracidn de Rabasa sobre la Constitucibn como

poco mas que letra muerta (desproporcion entre las instituciones prometidas y las

49« Jas peculiares circunstancias del sistema politico y el predominio del Partido Revolucionario Institucional tanto en el
Congrego como en (@ Presidencis de la Republica, han hecho que, en Ia practica, s/ Poder Legialativo hays parecido
normalmente sometdo al Ejecutivo, da manera que las disposiciones sobre et control parlamentario se han gonvertido en
papel mojado.” Mora-Donatto, Cacllia Judith. Las comisionss pariamemntarias de investigacién como érganos de
control politico, UNAM, [l-Camara de Diputados, México, 1998, p. 18.

%0 Famandez Santilan retoma a Cosio Vilegas: “‘aumenta mucho el poder del Presidents la creencia de que pueds resalver
cualquisr problema con s6lo querer o proponérsslo, creencla general entre los maxicanos, de cualquier clase soclal que
apan... El sa convirtid en el receptor de las paticlones de la gente qgue muchas veces asume el papel de menor de adad
incapaz de valerse por sl miamo, asperando con docliidad, que la voluntad del gobamanta-padre le favorezca...” Femandez
Santillan, José. México: del presidencialismo al pariamentarismo; Revista del Senado de la Republica, Vol. 5, No. 18,
Méxioo, jullo-septiembre, 19209, pp.161-162.
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posibilidades de realizacion; brecha que ha sido llenada por las dictaduras®), no

prendié en la sociedad mexicana.

Al contrario, y sin duda como expresién de otra tradicién, existe la irmagen de
la Constitucién como faro o guia, y como la condicion necesaria para hacer
avanzar al pais: la imagen del pais como cuerno de la abundancia de finales del
siglo XVIIl y principlos del XIX, al que sdlo le faltan leyes sabias y |ustas para
desencadenar la opulencia®, refleja el peso que tradiclonalmente se le ha dado al
aspecto legal. Esa idea, transformada posteriormente con la Constitucién del 17,
en un proyecto teleoldgico, ha producido una “veneracién” de la Constitucion; algo

intocable, a pesar de las numerosas reformas que se le han hecho.

Actualmente sectores sociales se pronunclan por una reforma de la
Constitucion, y no por un Congreso Constltuyente para formular otro disefio
ingtitucional, por los peligros que esto enclerra y por no corresponder a la doctrina:
el Constituyente se forma como efecto de una revolucién o por la creacidén de un
Estado independiente®. (Sin embargo, en nuestra historia tenemos un precedsnte
de primer orden, que en gran medida es de actualidad. En los afios 1856-57 se
plantea la disyuntiva de reformar la Constitucién de 1824 o elaborar un nuevo
texto Constitucional. Los que abogaban por la reforma, los “tibios”, centraban el

problema en la division de poderes y la concepcion de los mismos; los radicales

*! Rabasa, Emilio; op. eit.; p.113.

ey g aspiramos —dica Q°Gorman- a comprander al significado profundo de loa debates parlamentarios de donde brotd ta
Repablica y sus instituciones actuales, hemos de COmMpenatramos bien de ese sentimiento reverencial con que se
contempla la Ley y las astructuras politicas que de ella dimanan. Todo consistia en dar con la frmula mégica <definir (a
forma de Goblemo=: sl resto se darla por afadidura.” O’ Gorman, Edmundo. Beis estudios historicos de tema mexicano.
Universidad Veracruzana, México, 1860; p. 86.

* Sema de Ia Garza, José Maria. La Reforma del Estado en América Latina: los cascs de Argentina y México.
UNAM, México, 1988, p, 229,
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iban mas alla de la concepcion y funcion de los poderes; la cuestldn era
fundamentalmente en el orden social: “es necesario que la sociedad mexicana sea
otra de lo que era, y para el logro de ese fin se anuncia la audaz ofensiva que
conocemos con el nombre de Leyes de Reforma .. contra el poder social y politico
del clero .. Pero en su ditimo fondo, va dirigido contra las costumbres, los habitos,
los privilegios y ~mas profundamente- contra el modo de vivir y de pensar de la

mayoria de los mexicanos de aquélla época.."*.

Es probable que una disyuntiva similar sea planteada como parte de la actual
Reforma del Estado, considerando sobre todo que los extremos de opulencia e

indigencia han vuelto a ensancharse.

Z.2.2 Camblos lagales que limitan al Ejacutivo,

Para algunos®, desde 1982 se ha producido un acotamiento del
prasidencialismo debldo principaimente a tres factores 1) expansion relativa de las
competencias del Congreso (pero sobre todo, ejercicio real de sus facultades), 2)
la reforma del sistema electoral, y 3) por el comienzo de la restitucién de

competencias a las entidades faderativas.

El poder presidencialista se ha contraido tanto por declsién propia ante
situaclones externas e internas no controlables como por la influencia de otros
actores: el ascenso de la oposicidn en log goblernos estatales y municipales y en

el Congreso Federal y los locales (mapa politico). Distintas disposiclones legales

* 0'Gorman, Edmunda. La supervivencia politica novohispana. Fundacidn Cultural de Condumex, 8.A., Centro da
Estudios de Historla do México, México, 1960, p. 81.

*$ Espincsa Toledo, Ricardo. Superpresidenclallamo y régimen presidencial en México en Merino, Mauricio (coord.). La
clencla politca en México; Fondo de Cultura Econdmica, México, diciembre de 1998, p. 72.
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tambien han contribuldo a limitar el presidencialismo, destacando las reformas
institucionales en campos como la justicia, la divisién de poderes, la legisiacidn
politico—electoral, el fortalecimiento municipal y el federalismo, entre otros. Se

mencionan los mas significativos:

La descentralizacion del Instituto Federal Electoral y su posterior

cludadanizaclén,
La mayor representatividad de los partidos en la CAmara de Senadores.

Una mayor regulacion de los gastos de los partidos en las campafias

politicas y espacios mas equitativos en los medios de comunicacion.

La creacion del Tribunal Electoral del Poder Judicial (1996) y su
incorporacion al Poder Judicial de la Federacién confiriendo autonomia plena al
sistema de jursdiccion electoral, quien también resuelve sobre la

constitucionalidad de las leyes electorales.

Camblo en el estatus del Gobierno del Distrito Federal (comlenza en 1987,

sigue en 1993 y 1996-97).

Reforma en el seno del Poder Judicial, abarcando a la Suprema Corte de
Justicia, los Tribunales Colegiados y Unitarios de Clrcuito, los Juzgados de Distrito
y el Consejo de la Judicatura Federal. (A la Suprema Corte de Justicia se le
asignaron tres fines esenciales en su tarea: guardar el equilibrio entre los Poderes
de la Unién, dirimiendo las controverslas que pudieran surgir entre éstos; velar por
la unién de la Republica, resolviendo los conflictos entre log tres érganos de

Gobierno y proteger a los Individuos, vigilando que todo acto de autoridad sea
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ejercido con estricto apego a lo dispuesto en la Constltucién). Con la creacién del
Consejo de ia Judlcatura, las atribuclones judiciales de la Suprema Corte se

diferencian de las de caracter meramente administrativo®.

De las reformas realizadas pueden Identificarse tres consecuencias que han
‘limitado la capacidad del sistema presidencialista, y que en gran medida hablan

sldo el soporte del mismo.

La utilizaciéon del gasto soclal para reproducir los tradicionales patrones de
consenso (sin duda un consenso pasivo, pero que permitia la adhesidn politica), a
los que ha estado asociado el paternalilsmo, el corporativismo y el clientelismo de
los programas sociales, afectando negativamente el ejercicio -de los derechos
democraticos de la sociedad. La participacién politica habla sido sustitulda por el
clientelismo y la cooptacion de voluntades. La obligatoriedad de la disciplina en el
gasto pulblico y las reformas en materia econdmica significaron para. el
presidencialismo la pérdida de los apoyos politicos tradicionales que hablan
permito gobernar bajo este régimen, ante el grave problema de legitimidad que,

por otra parte, ha configurado el modelo de Administracién Publica.”

El incremento y la complejidad de problemas como la inflacidn, narcotrafico,
medlo amblente, crecimiento espacial de la poblacién, que sobrepasan las

capacidades presidencialistas, restituyendo facultades a las entidades federativas

** 8in embargo, |a transformacion de la Suprema Corte, se dice, no modificd sus pracaptos congtitutivos, pues permanecs el
principlo de que é¢eta sea un tnbunal constitucional, y no da lagalidad. Cfr. Palacios Alcocer, Mariano. Reforma del Estado
an Méxloo, Revist El Mercado de Vaiores, Naclonal Financiers, México, diciembre de 1998, pp. 4-5.

¥ 1a poca lagitimidad ha obligado, principaiments a los prasidentes, a negoclar con los lideres sociales dal sistema
corporativo o con log liderea regionales, guienes asaguran el apoyo poiltico necesaro, pero tarmblén se conviertan en
factores que obstaculizan la implementacion de pollticas publicas: “Pueden apoyar al inlclo una potitics o decisidn publica,
pero 8l ésta no les conviene. luego ia bolcotean. bloguean o retrasan la implementacion. Se convierten asl en un factor de
poder qua cusstiona la aparantemente fortaleza del Estado central. Otra consecuencia de |a poca legitimidad es apoyar las
politicas simbolicas, de corte populista, altamente visibles y de corto plazo” <esta prictica se ha denominado plazismo=,
Méndez, José Luls. Estudio introductorio en B. Guy Peters. La politica de Ia burocracla. FCE. Méxioo, 1999, p. 20.
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y a los otros ¢rdenes de Goblerno. Estos problemas sobrepasan la capacidad de
gobernar del Gobierno central, teniéndose que transferir capacidades a otros

niveles (principio de subsidiariedad)®®.

Crecimiento soclocultural y politico de la sociedad como lo muestran los
cambios en los valores sociales y en la actitud ante la vida y la sociedad; el
surgimiento de nuevos sujetos politicos quitando espacios de influencia al
corporativismo  tradicional®, como las llamadas Organizaclones No
Gubernamentales (ONGs), que funcionan practicamente como contraparte del
Gobierno en temas especializados, y que en ocasiones son las que otorgan
credibllidad a las acclones del propio Gobierno*; los movimientos teritoriales y

organizaciones sociales por su participacion, presion e interés en asuntos publicos

Diversos autores® han planteado una cuestién de suma importancia: qué
tipo de relaciones se debe dar entre el Ejecutivo y el Legislativo, una vez que se
ha modificado y limitado —no terminado- el pll'esidenclallsmo, asf como la vigencia,
en términos operativos, de la Constitucién ante la nueva realidad politica del pais,
para evitar que se presenten algunos de los problemas por los que han pasado

otros palses, en particular, el posible conflicto entre los poderes Legislativo y

“Este principio establece que cada funcion debe ser desarrollada en el nivel mag bajo de Goblemo, 1o que ayuda a “relavar
al Gobiemo central de las sobrecargas de trabajo”. Aunque Dror (o dice en el contexto de qua la construccidn de |a nueva
arquitectura societal sea lo priortario para o Gobiermo central, dejando “otros” problemas a los otros niveles de Goblerno.
Dror, Yehazkel. Op. cit: p. 37.
** Algunos consideran a las ONGs como otra axpragion dal corporativiamo, Y no serfa dificil que algunas ONGs en realidad
raprasentaran intereses particulares a nombre de Intersses generales, actuando como cualquier grupo de presidn. Cunill,
Grau Nuria. La rearticulaclén de las relagiones Estado-socledad: en buasqueda de nuevos sentidos. Revista Reforma
y Democracla No. 4, México, 1996, El veto comercial al atin mexicano en los Estados Unidos, promovido por grupos
amblentalistas. era mas una barrera de entrada ai mercado que Ia proteccidn de tos delfines. Habria que cuidar no sustituir
un corporativismo sectorial por un corporativismo “tematico”.
* Green Peace México otorga el visto buano a las medidas de seguridad de la planta nuciear an Laguna Verde, por

jemplo. Loa chaarvadores de procesos elactorales certifican Iguatmaents [a ransparencia de slecciones.
™ Sema de ta Garza, op. cit. y Carbonell, Miguel, Reforma del Eatado y cambio constitucional en México, 1J-UNAM, México,
mayo de 2000; p. 200,
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Ejecutivo; lentitud en la toma de decisiones que requieran de la intervencion
conjunta y sucesiva de ambos poderes; ei blogueo mutuo entre estos dos poderes
o entre las camaras del Congreso, pudiendo llegar a su paralizacion, considerando
sobre todo el fenomeno de minorias relativas en el Congreso y los gobiernos
divididos. Pero también, y lo que se considera es esencial, el tipo de relacién entra
ambos en el contexto del control y la evaluacién y la consolidacion del proceso

democratico.

723 El equilibrio de poderes como arreglo Institucional
del control y evaluacion.

El pensamiento liberal establece la separaclén de los poderes para que éstos
no se concentren en una sola persona u organismo. Una demarcacion de la
autoridad estatal en esferas de competencia asociadas con las ramas legislativa,
ejecutiva y judicial, a fin de contener el poder a traves del juego de frenos, pesos y
contrapesos: la autoridad se divide para mantener limitado el poder, es decir, el
poder se desconcentra y se reparte entre autoridades igual de legltimas para
contenerse unas a otras.

La arquitectura del poder en pesos y contrapesos como freno de los otros
poderes es el esquema basico de control del poder, en virtud de que ninguna
autoridad tiene la capacidad ni la prerrogativa (0, al menos esto es lo que deberia
buscarse en un disefio Institucional que tuviera como objetivo el dialogo y el
consenso como método de gobernar) de decidir por ai sola. Este tipo de control se

basa en la cohibicién de los diversos érganos entre sl, como garantla de que
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ninguno actuara de manera aislada e independiente sobre los asuntos que afectan
a la sociedad, y a los otros poderes. O sea, es una distribucién del poder estatal
en diferentes 6rganos, y también la participacién de distintos 6rganos en cada uno
de estos poderes. (El ejemplo es el Legislativo con su funcionamiento bicameral
que permite acciones y controles reciprocos).®’

La separacion de poderes significa que un poder no es detentado por una
sola persona u organismo: legislar y ejecutar en el Legislativo o en el Ejecutivo
(aunque en los regimenes presidenciales, como el nuestro, el Ejecutivo tiens la
facultad de formular iniclativas de Ley; pero es el Congreso, y en ocasiones una
sola camara, de forma exclusiva, quien tiene la facultad de aprobar o rechazar las
iniciativas, quedando salvaguardado el principio especifico de la divisién de
poderes), administrar la justicia y ejecutarla en el Poder Judicial o el Ejecutivo
(aungue an regimenes presidencialistas, como ha sido definido arriba, sl se han
concentrado ambas funciones, como son los tribunales agrarios, de lo contencioso
administrativo y otros, que han formado parte del Poder Ejecutivo).

La divisién de poderes es la posibilidad de recurrir a otra instancia para hacer
valer las garantias de /ibertad, siempre que la otra instancia goce de autonomia y
de autoridad para imponerse, y consiguientemente, de capacidad de control del
otro poder para proteger a los ciudadanos del abugo o monopolio del mismo. La

divisién es un mecanismo que regula el poder para que las funciones de uno no se

o Sayeg, Lourdes. La unidad y ia Indivisibllidad del poder dei Estado. La teoria de la p l6n de los pod
Revista del Senado de la Republica, Vol. 4, No. 13, México, octubre-diciembre de 1968, p. 148,
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conviertan en un instrumento de abuso al servicio de otro poder®? lo cual
sucederia si una sola persona u organismo tuviera bajo su resguardo las funciones
que corresponden al poder del Estado, y que en resumen son la de legislar o
formular leyes, ejecutar las leyes y hacer justicia segun las leyes®, aunque no se
agotan en estas funciones las relaciones entre los poderes.

Lo que se busca con la divisidn de poderes es lograr el control del poder
(establecida la separacién del mismo) como medio para configurar un equilibrio de
poderes que genere capacidad de gobernar. O sea, es una distribucion del poder
estatal en diferentes ¢rganos, y también la participacion de distintos érganos en
cada una de estas funciones, de tal manera que se articule una cadena donde
intervienen diferentes eslabones para un mismo proceso (castigo, sancién, premio,
limitacion, Incentivo, etc.)®.

La intervencién de otros organos en un mismo proceso es una garantia de
control, y més especificamente, de autolimitacion. El limite de la propia atribucién
que impone el ofro participante, al ser igualmente un poder y una autoridad, tiene
su mayor efectividad en el autocontrol del otro; siempre y cuando el orden juridico
instituya a esa otra autoridad y le otorgue las facultades lagales necesarias.
Ademas de esto, conslderando la experiencia de México, as necesario el ejerciclo

efectivo de esa prerrogativa, ya que no es suficiente instltulr la legalidad, o sea,

°2 En relacion a este punto, Sepulveda Indica que un ¢rgano o entidad no puede mantener al reasguardo de todos los
poderas porque podria ceer en una tranta, palabras que se confirman con Montasguisu (quien es ciado por &l autor)
“Cuando ol poder Lagislativo y el Ejecutivo se unen en una misma perscna, o el miamo cuerpo de magistrados, no hay
libertad porque puede temarse que & Monarca o el trano haga leyes tirnicas para ejecutarias tirknicamente. No hay
tampoco libartad ai el Poder Judicial no asti separado del Legisiativo y del Elecutivo.” Sepalveda, R; Op. cit. p. 88,

) Mues, Laura. El cludadano, el Estado y Ia democracia. Editorial Academia Mexicana de Derechos Humanos, México,
2000, p.18.

“* Przerworskl utiliza el ejemplo de la cArcal. Para una accién punitiva se necasita de una Ley y de alguien que Ia administre
y la aplique. de una burocracia, de una policia, etcétera, “cualquier accion habrd de requerir la cooperacion de varlos
4rganos independientas”. Przaworski, Adam. El Estado y el cludsdano. CIDE, Politica y Gobiemo, Vol. V, No. 2, México,
2° gamestre de 1598, p. 345, )
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establecer formalmente el mecanismo, sino que es necesario se den condiciones
especificas de ejercicio del poder.

La condicién de plurallsmo en los 6rganos de poder del Estado y de
gobiernos divididos, en nuestra circunstancia histérica, pareceria ser un minimum,
ya que la conformacion de gobiemos unitarlog, de una sola linea polltica y con
partido de Estado, por lo demas dependientes del Ejecutivo, ha mostrado su
ineficacia en el control: la uniformidad no impone ningun tipo de limite ni
contrapeso al otro poder, no obstante la institucionalidad del mecanismo. Una
actitud mas relacionada con los intereses de los gobemados, en lugar de
responder en blogue o con una vision unidimensional de partido (la politica de la
‘coraza”), tal vez seria el mecanismo ideal en el supuesto de gobiemos no
divididos (Congreso y Ejecutivo del rﬁiamo “‘color”). Pero esto Implicaria un alto
grado de independencia personal de los representantes, y una vision mas amplia
con respecto a la ciudadania. Esto requiere, a su vez, de una estrecha vinculacién
de los representantes con su electorado, asi como el mecanismo de castigo en
caso de no representar el interés ciudadano: mecanismos como la ratificacion o
rectificacion en la mitad del periodo y/o en la reeleccién de los represantantes
populares,

Como sociedad, se empieza a tener conciencla del significado de la
representacion y de la obligacién que tlenen los representantes. Eduardo Nava®
expone en su articulo la practica del presidencialismo para imponer politicas en la

fraccion parlamentaria de su partido (PRI) con motivo de la aprobacion del

o Nava, Eduardo. Sistema politico mexicano. Mandate Pardamentaro y subordinacion Imperativa. Estudios
poiiticos. Revista de Clencias Pollticas y Administracién Pablica. Cuarla época, No. 18, México, mayo-agoato 1998, p. 98.
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incremento del 10 al 15% en el impuesto al Valor Agregado, IVA, el16 de marzo
1995, usando presiones y amenazas contra los diputados y senadores. También
muestra |la oposicion generada ante las politicas impopulares por parte de grupos
patronales, iglesia, fracciones dentro del PRI; y da testimonios de grupos soclales
que presionaron directamente a un diputado priista, exigléndole congruencia con
su base, para que votara en contra del incremento, poniendo sobre el tapete, de
acuerdo al autor, la representaciéon directa e indirecta de la democracia, pero
también, agregamos nosotros, enfatizando una forma de rendir cuentas ante el
electorado.

Estas formas de presion por parte de grupos sociales, exigiendo a sus
representantes, perflla nuevas actitudes de la sociedad que incrementan el control
soclal sobre los gobemantes. No obstante, falta una mayor generalizaclén de este
tipo de mécanismos. -

Sigue habiendo sectores dentro de los partidos politicos (el Partido Accion
Nacional responde a esta linea), que conciben la representacién como depdsito de
la confianza de los ciudadanos; haciendo depender los intereses ciudadanos de la
“buena conclencia” y de la “buena fe" de los representantes. El esquema es una
democracia representativa e indirecta: la enajenacion de la soberania individual y
la desvinculacion entre representantes y representados, entre gobemantes y
gobernados. En consecuencia, ningin control ni evaluacion ciudadano sobre el
representante; ningin vaso comunicante entre los intereses reales, sentidos,
concretos de los Individuos, y los representantes. En este esquema los

representantes quedan sin ningan contrapeso.
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Ante la complejidad de los problemas de la sociedad mexicana actual, este
tipo de esquemas pueden no ser operativos. Se requlere una mayor interaccién
entre los niveles “micro y macro”, entre quienes viven la problematica especifica
de manera Individual y famillar, local y regional, y los que, con sus decisiones,
agravan o alivian esa problematica. La Interaccidn hace posible el control
cludadano y el autocontrol de los representantes. La representacion basada en la
buena conciencia, aunque sea buona fide, excluye ta perspectiva ciudadana.

Przeworski se pregunta por qué algunos gobiernos obedecen y hacen valer
la Ley. No sin clerta ironfa, polemiza con algunos juristas: no porque es la Ley ni
por que es obligatoria. La respuesta es el Estado de Derecho (the rule of law) o la
“institucién como restriccion” *o las restricciones de la Ley; pero la pregunta sigue:
Lpor qué habrian los gobiernos de obedecer la Ley?. Su respuesta es por las
sanclones estipuladas en el ordenamiento legal. El Estado de Derecho lo entiende
Przeworski como las sanciones que pueden tomarse si alguien hace algo no
previsto o sancionado: “La Ley rige cuando ninguna parte del Gobierno <en el
sentido amplio de todos los poderes> quisiera violarla (o0 no hacerla valer) por el
temor de ser sancionado por otras secciones del Goblerno y, eventualmente, por

wg7

el electorado™’. O sea: la conciencia de que puede recibirse un castigo® si se

sobrepasa el limite institucional, impone autolfmites a los detentadores del poder,

“* Przaworskl, Adam. Op. cit, p. 346

*7 jdem; 347

** Przeworski considera Castigos y sanciones, instrumentos a incentivos: las primeros limitan; los segundos facultan, los
tercaros motlvan. idem. pp. 348-347,
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En esta concepcion (conocida como institucionalismo®) se parte del
supuesto de que los incentivos, las sanciones y las recompensas ofrecidas a los
individuos por las reglas que conforrnan las instituciones, son los determinantes
que orentan la accidn de los individuos; es decir, se considera que el disefio y el
cambio institucional es suficiente para iImponer limites y autolimites, Sin embargo,
hay otra condiclon Igual de importante: la vinculacion e identificacidn intima de los
ciudadanos con los valores, las reglas y con los procedimientos de las
instituciones.

La institucionalidad es vacia y carente de sentido si los ciudadanos no estén
convencldos con las reglas y con las instituciones. Si no las hacen suyas como
parte de su vida cotidiana, el mejor arreglo instituclonal no tendra ninguna eficacia.
Los valores, reglas y procedimientos adquieren valor y estabilidad, adquieren
contenido en tanto relaciones sociales, precisamente porque los individuos se
identifican’® con ellas, y en esa medida las ejercen. El ejerciclo efactivo es el que
da contenido concreto a las instituciones; de otra manera, los valores y las reglas
son vacias.

Casar establece una hipétesis Interesante relatlva a las relaciones Ejecutivo-
Legislativo, en el sentldo de que ha sido la modificacién del sistema de partidos, el
pluralismo de facto, y no la modificacién Constitucional, lo que realmante ha
modificado las relaciones entre los poderes mencionados, haciendo ambos uso de

sus facultades, haciendo posible “probablemente ... el final de los congresos

*® Para un revision de esta posicidn y su Importancia actual ver Romero, Jorga Javier. Las instituclones politicas dasde
#ln nusvo angulo, en Merno, Maurdo (ooord.), Op. cit. p. 97
® Sema de a Garzs, Joss Marla. Op. cit., p. 180,

380



"' En otras palabras, se requiere de un proceso de Iidentificacion y

subordinados
vinculacién de los individuos y los grupos con las reglas y procedimientos de las
Instituciones, con los valores, las sanciones y los incentivos. ElI mero
establecimiento de reglas y valores es insuficiente sin la identificacion
mencionada. (La dimension ético politica del Estado se ubica precisamente en
crear esa identidad).

De entre las muchas condiclonantes para hacer efectivo el disefio
institucional de los pesos y contrapesos, y la operatividad del mismo, destacan el
pluralismo en los érganos que tienen que ver con las decisiones, en particular con
las decisiones que afectan la vida de las personas y la libertad de las mismas:
mecanismos de control ciudadano sobre los representantes; una perspectiva
amplia de la representacldn de los intereses ciudadanos, en ocasiones por encima
de la politica partidista (la cual representa una limitacién y una parcelacién); Ia
participacién social como mecanismo de control sobre los gohernantes, y el

ejercicio real, efectivo, por parte de los ciudadanos, de las reglas y valores

democraticos.

7.2.4  Tipo de relacion entre Jos poderes.
En algunos autores, la preocupaclén principal sobre el tema de la Reforma
del Estado parece concentrarse en “llenar’ los vaclos legales ante la nueva
situaclén politica del pals, de tal manera que los vacios no generen parélisis

administrativa y conflictos entre los poderes (particularmente entre el Ejecutivo y el

! Casar, Amparo. Las relaclones entre ei poder Eecutivo y el Legisiativo: el caso de México. CIDE. Politica y
Goblerno. Vol. VI, No. 1, 1er. Semestre de 1609: 119. La autora se inacriba, por otra parte, en |a cormente que considera
innecasario un Congreao Constituyenta.
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Legislativo)n, que pongan en riesgo la joven democracia mexicana. En este
sentido, la preocupacion parece enfocarse mas a “parchar’ la Constitucién, que
aprovechar la nueva situacion politica del pais para configurar una
institucionalidad basada en el equilibrio de los poderes Ejecutivo y Legislativo.
Evitar el conflicto sin duda es un objetivo de primer orden: pero no puede ponerse
como la finalidad misma de una nueva institucionalidad. La finalidad, debe ser
estimular el control y la colaboracidén entre los poderes, propiclar el entendimiento
y el mutuo respeto; la responsabilidad y corresponsabilidad entre los poderes.

Kelsen llama la atenci6n sobre la relacion entre los poderes Legisiativo y
Ejecutivo. Generalmente se considera, lo cual es historicamente cierto, que el
Ejecutivo presenta mayor apetito por el poder, que tiene mayor propensién a
concentrar el poder, anulando a los otros poderes. El Legislativo, sin embargo,
puede expedir leyes que limiten las libertades individuales y ser ejecutadas por el
Ejecutivo de acuerdo al principio de legalidad o las funciones que cada uno
desempefia. También puede ocurrir que el Legislatlvo atente contra la libertad y
que sea el Ejecutivo ia salvaguarda de la misma. En consecuencia, dice Kelsen, la
libertad “no se consigue aislando los poderes, sino dividiendo, repartiendo el poder
Legislativo entre distintos organos”. Hace la distincion entre los principios de
divisién y el de separacién de los poderes.”

La division segin Kelsen, es repartir entre diferentes érganos el poder

Legislativo; y esto como verdadera salvaguarda de la libertad”®. La arquitectura

"2 “E| taxto Constitucional, tal como eatd —dice Migual Carbonell-, podria generar mas de un conflicto en un futuro no muy
lajano ... En las slguiantes pdginas se enlista una saleccion de ias reformas que se deberian ir dando en los proximos anos
para suparar las eventuales situacionas de pardlisia 0 de crigls que pudieran surgir...”. Carbonall, Miguel. Op. ¢it. p. 2.

La separacion de los poderes del Eatado aon ol Legisiativo, el Judicial y el Ejecutivo. Kelaen, H; Revista del Senaco do Ia
Republica. Val. 4., No. 13, México, octubre-diciembre de 1938, p. 322,
™ Ibidem.
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bicameral se sustenta en el principio de mayor divisién del poder Legislativo: un
érgano realiza las Iniciativas y ofro las revisa y particlpa en la aprobacion. En el
regimen presidencial, como se ha menclonado, tamblén el Ejecutivo tiene la
facultad de formular Iniciativas de Ley, es decir, tiene la facultad de legislar. El
comentario de Keisen se refiere al parlamentarismo, a los regimenes politicos
europeos en los que predomina el Parlamento, y en los que puede identlficarse
tendenclas de fortalecer al Ejecutivo.’

El caso de México, sin embargo, ha sido lo contrario: un Ejecutivo con
amplias facultades legales y con tendencias a ejercer un poder metaconstituclonal.
La Imagen del Parlamento como el freno y la encarnacién de Ia libertad es vallda
politica e historicamente. Esta imagen del Paramento tlene vigencia en la
situacion politica actual de México, considerando la tradicional subordinacién que
ha existido. Se tiene una larga historia de predominio del Ejecutivo, lo que ha
llevado a no pocos a considerar esta situacion como parte de la tradicion politica,
pero también ha conducido a otros a plantear un parlamentarismo o un
debilitamiento del Ejecutivo’. |

Los efectos del presidenclalismo son conocldos; los efectos de un
parlamentarismo “revanchista’ que subordine, ahora, al Ejecutivo, se desconocen.

Pero, tedricamente, como apunta Kelsen, el Legislativo puede atentar contra la

™ Para Dror, por ejemplo. la concentracion centralizada del poder es condicidn para un cambio radical de a socledad. “La
estructurs Constitucional de un pals como México, con una Presidencia fuerts, as ajusta & lon requisitos doloroaos de una
arquitactura social radical” Dror, Yehezkal: op. cit.; 34. Contra las comantes que propugnan por un fortalecimiento o reforma
del presidencialismo como Sartori al hablar del “presidencialismo alternativo”, es decir, sl no funciona el Pariamento entra
nuavarmente el Ejecutivo, la democracia debe ser implantada en México, dice Santillan, Femandez Santitén. Josd. Qp. cit,
. 1683,

E" Un sjemplo de parlamentarismo io refiere Batiz de Ia siguiente forma: "€n Inglaterra, cuna del paramentarismo, Ia larga
historia que parte de la Edad Media con la Imposicion de la Carta Magna al Rey Juan en 1215, fue primero a luche de los
barones, y despuss de todas las categorias sociales, para restarle facultades y funciones al monarca, que temmind por ser
una simple figura simbaolica sin ningun poder politico.”. Batiz, Bernardo. Teoria del derecho parlsmentario. Ediloriat
Oxford, México, 1897, p. 27.
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libertad. No esta por demaés recordar la recomendacion del justo medio de
Benjamin Constant. La historia reclente de subordinacion y anulacion del
Congreso por el Ejecutivo fuerte, en las condiciones de pluralidad actuales, podria
conducir al planteamiento extremo de sometar al Ejecutivo, obstaculizando sus
funciones y paralizandolo.

La relacién entre ambos poderes para México, en una perspectiva donde lo
esencial es consolidar la democracia, no es el enfrentamiento ni la subordinacidn
sino el fortalecimiento de ambos poderes para lograr un equilibrio’” basado en el
autocontrol y la autolimitaciéon. Un fortalecimiento, _aunque parezca contradictorio,
fundado en la divisibn de poderes y de funciones o, para decirlo sintéticamente,
una relacién cimentada en la colaboracién. Se requiere una democracia de
negoclacién y colaboracidn, no de confrontacidn, para consolidar los cambios
operados en la socledad y en diferentes 6rdenes de la vida social y poiltica del
pais.

El control y la colaboracion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo es ailgo
que tiene que aprenderse, y rapidamente, para construlr un equilibrio de poderes
que incremente la capacidad de gobernar. La colaboracién no debe interpretarse
como Incondicionalidad y “dejar hacer” sin ningin tipo de control. La colaboracion
es un aprendizaje que, al igual que el control y la evaluacién, se basan en el
consenso y los acuerdos en los criterios de politica, en la hechura de politicas

publicas, en los resultados esperados de las mismas y en los criterios que se

"7 EI armamantismo por ajemplo, se basd en ja consideracidn de fuerzas iguales como iimite y freno del otro y, lo que
pareca una contradiccion, nulificar la amansza de guerra. Una fuerza con mayor capacidad de destrucclon que otra u otras,
presenta mayores posibllidades de violencia. Ver Cuademos Americanas: No. 57; Nuava Epoca, Aflo X, Vol. 3, Méxco,
mayc-junic de 1998, p. 98,
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utilizaran para la evaluacion. Sin este aprendizaje en la formulacion de consensos
y de acuerdos, hechos concretos en las politicas publicas, la colaboracién entre
los poderes se dificulta; las funciones de uno y otros, en lugar de sumarse para
realizar los fines comunes del poder unitario, se contraponen, disminuyendo la
capacidad de gobernar.

Varias de las propuestas de reforma institucional y de Reforma del Estado
parten de la hipotesis del conflicto, otorgandole mayor peso que a la hipttesis (el
sentido de hipétesis, en este contexto, significa una edificacién que es Importante
realizar) de la colaboracién y el consenso. Como socledad habria que preguntarse
sobre el tipo de institucionalidad que serfa deseable construir: una que suavice el
conflicto entre los poderes, llenando los vaclos legales; u otra que propicie la
colaboracion y el consenso, dejando los mecanismos drasticos como “dltima
instancia”.” Al igual que los extremos de presidenciallsmo o parlamentarismo, los
extremos de control paralizante y de colaboracién incondiclonal afectan
negativamente la capacidad de gobernar, y se alzarlan como obstéculo principal
de la consolidacién del proceso democratico y de la Reforma del Estado.

Control y colaboracién, no son excluyentes. La colaboracion se relaciona
mas con las funciones de los poderes (ejecutar y legisiar), no sélo bajo el supuesto

de la especializacién de los mismos™, sino también, y tal vez de manera

" Como el veto y otros mecanismos del Upo afirmativa ficta (se supone afirmativo al cumplirss o tempo limite). Olro
mecanismo, mas acorde con la separacion de poderes, serla la creacién de un 4rgano eapecifico. Septiveda hace notar
que la Constitucién no prave las dificultades que provocaria una situacion de discrepancia o falta de coneanso entra un
poder y otro o antre log mismbros de un mismo poder como es et cano del poder Legislativo con sus dos cémaran, y hace
una sugerencla al respecto: “En ia estructura estatal no existe un Grgano agpeciaiments abocado a la construcoion del
aquilibrio, paro sl se pudiera eleglr a aiguno como espsciaiments capacitado para alio, seria el drgano Judicial M adecuado.
Su rol pollico, su competencla Conslitucional es pracisamente ia de dirmir conflictos, por ase motivo su participacian en la
soluclén de controversias entre poderes nos parece la pledra de toque del problema del equilibrio de drgancs de poder.”
Sepulveda, Ricardo. Op. cit. p. 87.

La colaboracidn, dice Sepilveda, es un concepto relacionado con la teorim de la gradacion da poderss o g
especializaclon de los mismos, siendo necasara la colaboracion. Ibldam. p. 83,
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fundamental, bajo la consideracion de que los poderes no son porciones de
soberania sino partes de una y la misma unidad estatal®® con una clara mision de
gobernar. El control se relaciona con el ejercicio de las funciones: es el ejerciclo
del poder el que debe de estar sometido al control y evaluacion de los otros
poderes, y de la sociedad, para evitar que los efectos de su ejerciclo anulen las
garantfas individuales.

Es conveniente superar el prejuicio negativo del control, el cual parte de una
base de desconfianza: el poder se extralimita y por lo tanto hay que frenario. El
control habria que relacionario con la dependencia entre los poderes en la funcion
de gobernar; una dependencia sustentada en el reconocimiento de limitaciones
proplas o autolimitaciones. El énfasis en la autolimitacién, modificando el centro
predominante de la extralimitacion, conduce a relaciones mas equilibradas entre
los poderes, y abre las condiciones para la colaboraciéon. Una colaboracién que
implica interdependencia en las funciones desarrolladas como presupuesto de
efectividad en el desempefio de las tareas divididas. Se aspira a la colaboracion®’
entre los poderes versus el conflicto entre los mismos; lo que no excluye el control
y evaluacion.

La concepcién tradiclonal, predominante, de la fuhcic‘m del poder Legislativo,
no obstante que la relacién entre los poderes se ha concebido de control por la

axtralimitacién, ha sido la de legislar (ciertamenta, como un mecanismo de

59 gurdes Saysg polemiza contra los que utilizen el término “division det poder del Estado scbaranc”, por ser juridicaments
Incorrecto, ya que la soberania es |ndivisible. El Estado, por definicldn, es un poder unitano, en la medida que repressnta un
cuerpo social y poliico. Es cormecto, en cambio, habiar sobre |a division material de la actividad estatal, sectorizando las
funcionas. Dice Sayeg que Montesquisu ha sido mal Intarpretado: *.. nunca sostuvo que cada una de [as funcionas ara una
porcién de soberania, sino una forma de preservar Ja unidad mediante una organizacion que expresara |a aspacialidad de
funcionas y la concurrencia de 1a voluntad general..” Sayeg, Lourdas. Op. cit. p. 149,

HLa colaboracion, como apunta Sepllveda, no esth recogida en nuestro ordenamiento jurldico por “el énfasis que sa ha
hecho respecto al significado de contro/, <perdiendo> de vista la otra cara que es Ia flexibliidad necesaria para la
colaboracién” Sepuiveda, Rlcardo. Op. cit. p. 83.
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control). La tendencia actual en cuanto a funciéon predominante del Parlamento es
la funcion de control y evaluacién, por sobre la funcién tradicional de legislar. Es
una tendencia que plantea otra relacién entre los poderes Ejecutivo y Legislativo
en los regimenes parlamentarios®. Para el caso mexicano, sin embargo, el control
significa ejercer una funcion que ha sido marginal a lo largo de la historia ( si no es
que practicamente nula®); al igual, es necesario deciro, que la funcion de
legislar®. En las democracias consolidadas, dice Carbonell, las funclones del
Legislativo son cada vez mas de control y vigilancia que de legisiacién. “Hoy en
dla buena parte del tiempo de los leglsladores en diversas democracias
consolldadas se dedica al anélisis de las politicas publicas que lleva a cabo el
poder Ejecutivo y no tanto a Ia presentacion, discusién de iniciativas de Ley. Por
880 se justifica la necesidad de introducir mecanismos reforzados de control para

que las camaras puedan desempaefiar de forma eficaz esas funciones”

¥ Padroza da la Llave, Susana Talla. E! gontrol del Gebiemo: funclon del “poder leglsiativo™. INAP, México, 1696, p.
o8,
¥ Tal como aefiala Mora-Donatto, *(...) Dentro de estos Gltimos <regimenas presidenciales> debe sncusdrarse & México,
cuya Constitucion de 1917 otorga al Legialativo Importantes facultades de control sobre &l Goblemo y ln adminkatraciin. No
abstante, y como es sabido, las pecullares clrcunatancias del sistems politico y o predaminio del Partido Revalucionarno
Inatituclonal tanto en e Congreso como en la Presidencia de |a Repiblica, han hecho que, en la prdcica, ol Poder
Legisiativo haya parecido normaimenta sometido al Ejecutivo, de manerm que las dispoaicionas acbre o control
aramentario se han convertido en papel mojado.” Mora Donatto, Cacilla Judith. Op. dit. p. 18.
 Casar anota gue en las dos ultimas décadas el Ejecutivo ha disminuido su nivel de presentacion de iniclatives de Ley,
aumentando en aste rubro la Camara de Diputados, debido principaimente a (os partidos de oposicion. Casar, M:A; p, 98,
Esto llusira por otra parte, ol extremo en que puede caerse ai querer ejercar funciones antes autoreservadss por af
EJacutivo. Serfa puerll ejarcer lltealmenta ia funcidn de legislar cuando otras funciones. cormo o control y ia evaluacidn,
estan cobrando mayor importancia. Lo mismo pueda decirse de (as relaciones: prefarir of conflicto por sobre ta colaboracion
ante |a historia de subordinacién y anulacion del Leglsiativo.
* Carbonell, Miguel. Op. cit. p. 6.
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7.2.5 Algunas propusstas para el control y evaluacion del

ajecutivo, Hacia una relacién equilibrada.

i). Informaclén suficiente y oportuna (Instituir mecanismos de suministro
obligatorio).

La Senadora Garabito resefia la insuficiente informacion que otorga el
Ejecutivo -al Congreso limitando ia parﬁcipa’cién e influencia de éste en la
determinacion de la politica econémica. El Ejecutivo envia los criterios de politica
sobre el gasto a todos los diputados; sin embargo, del anexo de 33 tomos
anallticos del presupuesto, “sélo se dispone de un ejemplar en el Congreso”. Esta
informaclén no se acompafia de la Clasificacion por Objeto del Gasto (documento
emitido por la Subsecretaria de Egresos de la SHCP), dificultando la comprensién
de los 33 tomos, porque contiene “el reglstro detallado del objeto del gasto y de las
asignaciones presupuestales por entidad, programa sectorial, ramo y unidad
administrativa”. .

Sin esta informacion, los legisladores “no pueden participar en la discusion a
fondo del presupuesto federal, ni contar con los elementos y criterios generales
para el andlisis economico del gasto publico y de sus efectos en los principales
agregados econdmicos tales como el ingreso nacional, el empleo, la formacion
bruta de capital o la distribucion del ingreso”. El andlisis detallado de Ia

informacién dotd de transparencia, ademas de los objetivos de politica, otros
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rubros de gasto como gastos personales del Ejecutivo o gastos al servicio de la

burocracia, que han sido parte de la practica del presidencialismo.2®.

ll).  Mayor plazo para la discusién y aprobacién del presupuesto.

Se considera que el corto tiempo (aproximadamente 30 dias en condiciones
ordinarias) que se deja a los legisladores para aprobar el presupuesto (Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacién que debe aprobarse a mas tardar el 31
de diclembre, de acuerdo a la Constitucién actual, Articulo 74, fraccién IV) @s una
facultad del Ejecutivo que limita en la practica al Legislativo a incidir en la
orientacion del presupuesto, y es una presion para ellos de aprobarlo, ya que es

dificil hacer propuestas alternativas en tan corto tiempo.%

Opciones:

Ampliar el plazo de aprobacion. En los sistemas bicamarales de América
Latina se registran en promedio 76 dias para aprobar el presupuesto; en los
sisternas unicamarales de la region se les otorga en promedio 100 dias para
aprobar el presupuesto.

Consensar con anterioridad el presupuesto y votarlo en el tiempo® legal.
Esta opcion la propone el diputado Garcfa Sainz, citando el caso norteamericano,

en el que se discute el proyecto original por casl 10 meses, participando los

" Garavito Ellas, Rosa Albina. Presupuesto: una nueva relacién Ejecutive-Legisiative. Quérum No. 69, Revista dei
Instituto de Investigaciones Jurldicas de la Camara de Diputados, LVII Legisiatura, Ano Vil, México, novismbre-diciembre
de 1909, p. 63,

*" Garcia Sainz, Ricardo. Presupuesto y rendiclén de cuentas en México. Quoérum, N°. 69; Afto VIil, México, noviembre-
diclembre de 1899, p. 8.

* fbicem.
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ciudadanos: “No existe una dificultad técnica tal que impida adelantar la

presentacion del proyecto”, dice el diputado de la LVII legislatura, polemizando con
la posicién oficial, que ha argumentado diflcultades para estimar variables.

Veto del Ejecutivo. Para algunos el Ejecutivo se encuentra en desventaja con
relacién al Legislativo, por lo que proponen moadificar el Articulo 72% inciso C)
referente al procedimiento que debe seguirse para aprobar una Ley. La propuesta
o5 que el presupuesto se apruebe por las dos cAmaras para que el Ejecutivo
pueda ejercer su facultad de veto, eliminando, por otro lado, la “excepcionalidad”
de la Constitucion mexicana, que a pesar del bicameralismo, en este caso en
particular del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién, sélo la
Camara de Diputados la vota®. Actualmente el Ejecutivo, quien es el encargado
de realizar la propuesta de egresos, no tiene fuero para revertir la decisién tomada
por la Camara de Diputados, quien finalmente decidird si se aprueba la propuesta
0 no, y en su caso, cuales seran las modificaciones al presupuesto final. Es decir,
el Ejecutivo no puede refutar, objetar o vetar la declsiébn de la Camara de
Diputados y de este modo queda nula la intervencion que tiene en defensa de “su”
propuesta (aunque existen otros mecanismos que modifican de facto el
presupuesto aprobado, configurando el fanomeno del presidencialismo).

Para el equllibrio entre los poderes en el marco del control y la evaluacion, y

de la consolidacion dal proceso democratico, las dos primeras opciones serian las

4 “Articulo 72. Todo proyacto de Ley o Decreto, cuym resolucion no sea excluslva de alguna de las Camaras, se discutirh
sucesivamente en ambas, observindose el Reglamento de Debates sobre Ia forma, intervalos y modo de proceder en las
discusiones y votaciones;... ¢) El proyecto de Ley o Decreto desechado en todo o en parte por el E|ecutivo serk devueito,
con sus observaciones, a la Cdmara de su origen. Deberd ser discutido de nuavo por éata, y si fuase confimado por Ias dos
lerceras partes del nimero total de votos, pasard otra vez a la Camara revisora. Sl por ésta fuase sancionado por la misma
mayorla, &l proyecto serd Ley o Dacreto y volverd al Elecutivo para su promuigacion ” Constitucion Politica de lox Estados
Unides Mexicanos,

% Costa Rica y Honduras serfan loa otros palses. Carbonell, Migusl. Op. cit. p. 9.
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adecuadas, ya que obligan al didlogo y a la negociacion entre las diferentes
fuerzas; las opciones mencionadas provocan, incitan y obligan a arribar a
consensos en la aplicacién del gasto publico; lo cual supone que los objetivos, las
premisas, los fines de la politica real (la que esté presente en el gasto), expresa
consensos amplios.

Fortalecer al Ejecutivo en este aspecto del veto para defender “su proyecto”
de Gobierno si no es aprobado en el tiempo limite, parte de situaciones poiiticas,
en principio, superadas, como el monopartidismo, congresos subordinados y la
presencia de hombres providenciales; privilegiar la solucion “dura” del veto ante un
escenario de pluralismo y de consensos no faciles en la definicién de prioridades,
88 regresar a situaclones superadas. Pedagdgicamente para nuestra socledad, la
soluclén dura significaria no construir la identidad entre los valores y las practicas
sociales y no aprender un aspecto importante de la politica, la negociacion y la
sintesis de visiones traducidas a politicas publicas. En suma: significaria abrir
espacios para soluciones autoritarias. Nuevas experiencias como un Congreso
deliberativo, participativo, fuerte, que signifique realments un contrapeso al
Ejecutivo, son necesarias para crear relaciones maduras entre los poderes.

Las dos opciones ciertamente no solucionan el problema de la aprobacion en
el tlermpo limite. De acuerdo con Carbonell, quien cita a Carrillo y Lujambio, en
América Latina practicamente existen dos soluciones a) que adquiera

automaticamente fuerza de Ley y b) se prorrogue la vigencia del anterlor?®', sin

" Idem, p. 10
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duda con ajustes Inflacionarios®. Los actores (Ejecutivo y partidos) que tuvieron
un comportamiento intransigente, teniendo mecanismos amplios para la discusion

y el consenso, tendran que pagar los costos politicos ante la sociedad.

iii).  Mdrgenes precisos para modificar el presupuesto aprobado y reglas
para determinar cudndo el Congreso tendré que intervenir.

Actualmente el Ejecutivo no tiene una limitacién especifica en su facultad de
modificar el presupuesto aprobado por los diputados: hasta cuanto, qué margen,
qué rubros pueden ser modificados sin la participacion y autorizaclén de los
diputados. Esta facultad, que también fomenta el presidencialismo y anula en los
hechos al Legislativo (0 por lo menos lo limita)®®, es importante sea regulada,
estableciendo reglas que acoten esa facultad para un sano equilibrio entre los
poderes. No se trata de anular esa facultad, ya que es necesaria para los casos en
los que se requiera actuar con rapidez o con oportunidad. Se trata de que los
consensos, una vez alcanzados, no se desvirtuen. No se desconoce que siempre
hay limites objetivos que provocan no siempre se cumpla con lo aprobado, y que
es necesario el Gobierno tenga flexibilidad, cierto margen de libertad para actuar,
fo cual es importante para no entorpecer la administracion y se afecte la capacidad

de gobernar.

°* Da hacho, eate e un método de presupusstacion, conocido como base cero (se parte del presupuasto anterios y se suma
¢l costo de los Insumos y los incrementos por Ley), ha sido una practica comin en varios palsss; aungue no deja de
presentar problemas: en un escenario de crisls fiscal, mas bien se exige reducir of presupuesto. Actualmaente es han
desarrollado otras metodologias de presupusstacion. Ver. B. Guy Peters. Op. cit. p. 414 y as., y Barzelay, Michael.
Atravesando |a burocrucia. Fondo de Cultura Econdmica, México, 1998, p. 136-138.

! Garcla Sainz, Ricardo. Op. clt. p. 9
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El objetivo es que la politica acordada en el presupuesto, con una facuitad no
acotada, no signifique, en la practica, otra politica, y otro presupuesto, por las
modificaciones que pueden hacerse sin la participacion de los diputados. La
finalidad es que los errores de calculo o los margenes de error, que siempre
existen, en la elaboracion de los presupuestos, o el cambio de circunstancias y de
variables que son independientes (que son siempre posibles, pero generalmente
no son tan radicales), no sean pretexto para implantar otra politica no consensada,
subordinando en los hechos al Legislativo. La informacién veraz y oportuna sobre
los limites objetivos para ejercer el presupuesto aprobado, es también cardinal
dentro de esta acotacion del Ejecutivo, que puede proplciar, por otro lado, la
necesaria flexibilidad que debe haber. Con Informacion del por qué de los
cambios, se mantiene la transparencia en el ejercicio del presupuesto.

La modificacion sustancial del presupuesto original afecta, por otro lado, el
control y la evaluacién, en el supuesto de que los objetivos, las metas y los fines
de la politica, presentes en el presupuesto, hayan sido consensados: de este
consenso original se derivan los controles y las evaluaciones. Aprobado el Decreto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion, implicitamente se aprueban los

objetos de control y evaluacion.

Iv).  Regular el derecho a la informacién de los diputados.
La consulta y la participacién efectiva del Congreso, sin duda, raquiere de
informacién oportuna y de mecanismos que la hagan fluir. Requiere, lo que parece

un contrasentido en un régimen democratico, pero no en un sistema
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presidencialista con ejecutivos que confunden la fortaleza con el autoritarismo, se
haga efectivo el derecho de los diputados a la informacion (y en general para la
sociedad: apertura y transparencia). La creencia dominante es que los
requerimientos de informacion, y en general el control (la fiscalizacion, el analisis)
entorpece |a administracion®,

Esta consideracion, y otras del tipo de incapacidad técnica de andlisis, han
sustentado practicas autoritarias del poder Ejecutivo con altos costos para el pais.
No est4 suficientemente® definido el flujo, la calldad, la veracidad y oportunidad
de informacién del Ejecutivo al Legislativo. Esto significa que es importante saber
lo qué el Gobierno esta haciendo, independientemente de lo que quieren se sepa.
La autorizaciéon que se le da para gobernar al Ejecutivo, no deberia incluir la
autoridad para ocultar informacidn (el Estado in practice no puede repetirse). Es
mas, esto deberia ser sancionado, ademas de definir el flujo, los canales, la
calidad, la veracidad y oportunidad de la informacion. La ausencia de informacion,
o ésta sin la calidad y oportunidad, es la que conduce a establecer controles

paralizantes y fomentar el conflicto entre los poderes.

“* Los controles para evitar los abusos, el fraude o las malversaciones, sigusn siendo preccupaciones legltimas dei control
dal gasto gubemamaental. "Sin embargo, pusde ocurrir -como en afacto se produce- que astos controles comprometan los
resultados. Los sistemas de control han sido criticados por haber llegado & convertire, con el paso de loa afos, en
axcasivaments minuciosos, rigidos. sofocantes, impenatrablas y, a menudo, antiproductivos. Se ha estimado que los
resultados ge resentirian porque os sistemas aplicados se interasaban mas por la observacion de normas internas que por
la consecucion de los objetivos. Los esfuerzos realizados par impadir abusos tales como las matversaciones y los fraudes
han entrafiado obro tipo de abuscs, como desplifamos, gastos improductivos y el rechazo & asumir responaabilldadas”.
QCDE; Op. cit. p. 72.

% Garcla Sainz, Ricardo. Op. cit. p. 10.
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v).  Reeleccién inmediata de diputados y senadores

Las ventajas son la especializacion y profesionalizacion® de los legisladores,
condicién necesaria para abordar temas complejos e Implantar con eficacia las
funciones de codecision, consulta obligatoria y facultativa, ademas de provocar la
vinculacién efectiva y la mayor responsabllidad del representante con su
electorado, ya que tendrla necesidad de sollcitar su voto. Esta vinculacion
orgénica con el electorado contribuiria a finiquitar la representacién corporaﬂva y
cupular sobre la que se ha basado el presidenclalismo y el centralismo politico en
el caso de los senadores y diputados (la carrera politica desde el centro del pals y
de los corporativos). Se requiere que los diputados y senadores, sobre todo estos
ultimos, representen una expresién territorial y poblacional genuina.®’

Una ratificacion o rectificacion Intermedla como en los Estados Unidos, para
al caso de los senadores por su mayor amplitud en el periodo, también contribuiria
a reforzar los vinculos con la sociedad. Seria necesario reformar los articulos 59
(que prohibe la reeleccién inmediata de diputados y senadores) y 116, frac. II,
parrafo 2° (que establece la misma limitacion pero referida a las legislaturas

astatales).

**Sobre las ventajas de 1a reslacclén inmediata ver Carbanell, Migust. Op. cit. p. 18
¥ Vera M., Martin. Consideraciones generaiea sobre los aspectos qus definirén el futuro Congreso Mexicano,
Quérum No. 85, Ano VIII. México, enero-febrero de 1089, p. 137.
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vi).  Elaborar el programa de Goblerno con las propuestas de /a sociedad, no
sdlo con el proyecto politico ganador.

La mayoria absoluta en las camaras generalmente se interpretd como
delegacion de poder sin contrapesos, sin responsabilidad frente a la sociedad ni
ante el resto del Congreso (particularmente en log sistemas de partido Gnico y de
tradicion presidencialista, en los que el Congreso ha estado subordinado al
Ejecutivo).

Contrariamente a una interpretacion de la democracia en el sentido de
Gobierno de la mayoria, pudiera pensarse en otra hipétesis de afirmarse como
tendencia las mayorias relativas. EIl Gobiemo de las mayorias parte de una
mayoria en un sentido meramente cuantitativo (un voto hace la diferencia),
derivandose de aqui la “voluntad popular de la sociedad” (que tambiéen ha sido
utilizada para justificar otras formas de autoritarisrmo), como si fuera toda la
socledad; desde aqul se elabora, con una supuesta legitimidad, el programa con el
que se gobernara a toda la sociedad, imponiéndose el programa politico ganador,
es declr, borrando automaticamente a las otras expresiones politicas. Ante una
situacion de mayorlas relativas, la “voluntad popular’ no se resume en una opcion,
la ganadora. En una realidad plural, la “voluntad popular" no es unanime ni en un
solo sentido: frente a esa realidad, la voluntad popular se expresa en formas
diferentes, diversas, plurales. No es Unica sino diversa; no es unidimensional sino
multiple.

Las elecciones son una seleccidon de un determinado programa politico,
necesariamente ganador. Pero en una situacion de mayorias relativas, tas

elecciones son la seleccidn de varios programas pollticos, si bien uno es el
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ganador. Este es el mandato de la sociedad: incluir los programas politicos o parte
de éstos, en el programa politico ganador (otra condicidn historica, como lo es la
mundializacidn, deja, por lo demas, un margen estrecho para la diversidad radical,
de tal manera que la inclusion de las opciones perdedoras es posible sin atterar
substantivamente al programa ganador). Ante una realidad piural como la que
caracteriza a los estados modernos, es decir, situaciones en que la mayoria
"absoluta” ha dejado paso a mayorias relativas {conviviendo por lo demés con
otras minorias, y no por esta condicién, no importantes ni significativas), un valor
de primer orden en la elaboracién del programa de Gobierno, es la inclusién de los

otros proyectos politicos.

vl).  Consulta obligatoria al Congreso en todos Ias decisiones politicamente .
Importantes, ademis de consuita facultativa en todos los a.-sunm que sean da
Interds,

Esta practica se esta construyendo en la Union Europea. E! Parlamento ha
cobrado mayor importancia, y mediante el consenso de campos especificos, se
establece la consulta al Parlamento en todos las decisiones politicamente
importantes relacionadas con los campos acordados, ademas de la consulta
facultativa®® en todos los asuntos que sean de interés.

Como sociedad, se esta pagando un costo econémico enorme que involucra
a varlas generaciones, por decisiones unilaterales e irregulares. Decisiones que se

han derivado tanto de la ausencia de acotaciones al poder Ejecutivo, como del

* Esta normatividad es una practica en la Unién Europsa. Ver Machuca de Iries. Liis: Quorum No. 89, Ao VIII, México,
marzo-abril da 1999, p. 63.
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ejerciclo autoritario del poder (sin la costumbre ni la regla de la consulta, ni la
consideracion de otras opciones representadas por otros sujetos de la socledad
mexicana). El Congreso debe servir como contrapeso que evite tomar decisiones
de alto riesgo para la Nacion, sin que éstas hayan sido discutidas. Las decisiones
de un solo hombre, independientemente de si se autoconsidera, o algunos
sectores sociales lo consideran “providencial”, no daben repetirse en la sociedad
mexicana. Las decisiones consensadas, por otra parte, son una garantia de
continuidad de las opciones seleccionadas en politicas, y de eliminacion de
practicas politicas de “antropofagia” como el revanchismo y la persecucion (el acto
fundador de la institucion de control y evaluacion). Estas practicas no contrlbuyen
a fortalecer la cultura democratica. La decisién final, la responsabilidad de la
misma, tal vez puede ser tormada por el Ejecutivo, pero no sin haber consultado al
Congreso.

Lo anterior pudiera conducir a otra propuesta:

vill). Distribulr en un drgano coleglado la capacidad decisional en ver de
concentrar asa capacidad en un drgano unipersonal.””

Las ventajas son hacer mas transparentes los procesos decisionales;
favorecer la representatividad, ya no en una persona sino en un érgano colegiado

que refleje la pluralidad, los consensos y los disensos presentes de la sociedad.

% Famandaz Santilan; José. Op. cit p.163.
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Ix).  Codecisidn.

Esta es otra practica de la Union Europea, que consiste en compartir la toma
de declsiones entre el Parlamento y el Consejo de Ministros, que serla el
equivalente al Ejecutivo. Los campos donde se aplica este principio también estan
espacificados (mercado Interior, politica social, cohesién econdmica y social, la
libre circulacion de trabajadores, la Investigacién y los nuevos campos de
colaboracion de la Unién Europea, como “redes transeuropeas, medio ambiente,
proteccion del consumidor, educacion, cultura)'®. Los campos mencionados, con
excepcion de la circulacion de trabajadores, blen podrian ser los campos de
aplicacién para nuestro pals del principio mencionado, particularments en una
perspectiva de fortalecimiento del federalismo y del fomento de regiones
economicas. La politica federal podria apoyarse en este tipo de mecanismo,
teniendo el Senado de la Republica una funcién mas vinculante con las entidades

federativas.

x). Citar al Prasidente.,

Otro instrumento de control seria el de otorgarle al Congreso la facultad de
citar no unicamente a los encargados de ramos administrativos y organismos
descentralizados'®, sino también al Presidente para que informe la situacién que

guarde cualquier asunto de relevancia o interés de la Nacién, o sobre las

1% Machuca de Iries, Lilia, Op. clt. pp. 71-72,

"*! “Artieulo 93. Los Secretarios del Daspacho y ios Jefes de los Departamentos Adminisirativos, (uego que estd sblerto sl
periodo de sesiones ordinarias, dardn cuenta a) Congreso del Estado que GUANGeN sus respectvos ramos. Cuaiquiers de las
Camaras podré citar a los Secretaros de Eatado; al Procurador Genaral de la Republice, y a lon Jeles de loa
Departamentos Administrativos. asi como a los directoras y administradores de loa orgenismos descentralizadoa fadernies o
de lag empresas de participacion astatal mayoritaria, para qua informen cuando se discuta una Ley 0 s estudie un nagocio
concemisnts a 3us raspectivos ramos o actividades...” Constitucidn Politica de los Estados Unidos Maxicanos.
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decisiones que piensa tomar (como en el caso del Fobaproa). Esta facultad
supone mayores espacios de dialogo politico, de negociacion y de consensos
sobre las decisiones que se tomen. Evidentemente no se trata de tener ai
Presidente cada semana en el Congreso. Para avitar esto y que se obstruya la
administracién, un mecanismo podria ser la citacion del Presidente por ambas
camaras, lo cual supone el acuerdo previo (actualmente, de acuerdo al Articulo 93,

cualquier camara puede citar a los funclonarios menclonados).

xl).  Ratificar y dastituir a secretarios de despacho.

El orden Constitucional actual no comprende votos de censura nl de
desconfianza para los miembros del gabinete*. El nombramiento y remocién del
gabinete son facultad exclusiva del Presidente, con excepcién del Procurador
General de la Republica, quien debe ser ratificado por el Senado. Esta atribucion
de designar a quienes seran los intagrantes de su gabinete, deja tomar la decisiéon
aun s0lo hombre para determinar a quienes van a ser los responsables de altos
cargos dentro de la Administracion Publica; de designar a quienes implantaran las
politicas en beneficio o perjuicio de la sociedad, debiéndose la lealtad** al
Presidente, no a la Nacion ni a otros organos de poder. Esta facultad del Ejecutivo
as una reminiscencia del patrimonialismo que en lugar de establecer relaciones

profasionales y responsables entre los miembros del gabinete y el Presidente,

* En Ia Unién Europea toma posesion el 18 de enero de 1695, ia primaer Comisidn ratificada por el Parlamanto de fa Unién.
**£n nuestro medio confundida muchas veces con encubrimiento y sllenclo de complicidad. Son pocos los casos de
denuncia de subordinades por irragularidadas cometidas de altos funcionanos y renuncias por desacuerdos, como (a de
Octavio Paz por Ia represion de Tlatelolco. Sin duda ha habido renuncias por desacuerdos en uso y abuso de recursos
publicos, pero no ss han traducido en denuncias por ¢l sentido dado a ia leaitad.
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establece relaciones de tipo personales, amistosas, familiares, de compadrazgo,
oscureciendose el proceso de informacién entre las dependencias.

En otras palabras, no existen instrumentos que garanticen la transparencia
de las relaciones entre el gabinete y el representante del poder Ejecutivo***, de
ahl que lo idéneo seria que las camaras intervinieran en la ratificacion y
congecuente voto de desconfianza del gabinete, para que los miembros de éste
tuvieran otro interlocutor a quién rendir cuentas (actualmente el poder Legislativo
s6lo puede llamar a los secretarios con motivos de informacion cuando se discute
algo o se requiere informacion sobre la actividad de la dependencia de acuerdo al
Articulo 83 constituclonal. Una segunda facuitad se relaciona con el juicio politico,
de acuerdo a los articulos 108 al 111 constitucionales). Rendir cuentas al otro
poder equilibra las relaciones al interior del mismo gabinete, y entre éste con el
representante del poder Ejecutivo. Esta arquitectura obliga a ia transparencia y a
la rendicién de cuentas. En suma, se trata de generalizar una situacién que no
seria totalmente nueva, considerando la facultad actual de la Camara de
Senadores, quien es la encargada de nombrar a los ministros de la Suprema Corte

de Justicia con arreglo al Articulo 96 Constitucional. %2

*** Elamplo de estas relacionas “oacuras” entre el Prasidents y los miembros del gabinets, es & inmunidad —que
clartamente ea legal- y la proteccion —dsta ya no legal, pero sl de amigos-, como &l caso del ex- Secretano de Turiamo
Esplnosa Villareal y del ex Gobsrmador Mario Villanueva,

102 “Articulo 96. Para nombrar a los ministros de la Suprema Corte de Justicla, el Presidents de Ia Republica someterd una.

terna a consideracion dei Senado, el cual, previa comparecancia de Ins personas propuestas, designard al Ministro que
deba cubrir la vacante. La designacién se hara por el voto de las dos terceras partes de o3 miembros del Senado
Prassntas, dentro del improrogable plazo de treinta dias. Si e Senado no resclviers dentro de dicho de piazo, ocupard i
cargo de Ministro (a peraonai que, deniro de dicha terna, designe ai Presidents de la Republica. En caso de que la Camara
de Senadores rachace la totalidad de ia tema propuesta, el Presidsnts de |a Repubilca sometark una nueva, en los téminas
del pamafo anterior. Sl esta segunda tema  fuera rechazada, ocupard el cargo la personal que dentro de dicha tema,
dasigna el Presidente de Ia Republica.”
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7.3  Control externo. El Organo Superlor de Fiscalizacion.

Los margenes de discrecionalidad legales y extralegales del Ejecutivo,
rebasando el ambito de sus funciones y la invasion de ambitos propios de los
poderes lLegislativo y Judicial, ha tenido como consecuencia, entre otras, la
debilidad de la Camara de Diputados para efectuar funciones de vigilancia, control
y evaluacion efectivos sobre el uso y manejo de recursos publicos, no obstante la
Ley Organica de la Contaduria Mayor y de su ¢rgano, la Contaduria Mayor de

Hacienda, que tuvo la facultad de revisar la Cuenta Publica.

El presidenclalismo y los factores inherentes de este slstema que han sido
seflalados, convirtieron en mero tramite la funcion de control y evaluacion del
Legislativo; el monopolio de la Comision de Vigilancia de la Contaduria Mayor de
Hacienda por el partido hegemonico significd ningun contrapeso al interior del

Legislativo, y menos aun ante el Ejecutivo.

La Contaduria Mayor de Hacienda, dérgano tecnico de la Camara de
Diputados, fue creada en 1824 con la primera Carta Constituclonal, vy
posteriormente ‘ratificada” en las llamadas Siete Leyes de 1836 (que abrogd la
Constltucion del 24) y las constituciones de 1857 y 1917. Esto es, desde los .
origenes constitucionales, Independientemente de la ideologia llberal o

conservadora © del republicanismo y centralismo, se considera importante la
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funcién de control sobre el Ejecutivo'® y la funcién de flscalizacion de las finanzas
publicas. De hecho, la Contaduria Mayor de Hacienda y la comisién de la Camara
encargada de supervisar sus actividades, la Comisién de Vigilancia, eran las
Unicas instituciones Internas del Congreso que aparecen en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos,'™ Io cual refleja también la importancia

que se le ha dado, discursivamente por lo menos, a la funcién mencionada.

Estas caracteristicas también expresan la importancia que tradicionalmente
se ha dado al equillbrio de poderes y el peso otorgado al Legislativo, desde el
punto de vista doctrinal y politico. La reduccién de la Contadurfa y de su funcidn,
ya en el siglo XX, se refleja en los cambios que apenas sufrio: después de casi 20
afios, el Presidente José Lopez Portillo cambi6 al titular de la Contaduria Mayor
Hacienda e introdujo reformas a la Ley Organica de la Contaduria Mayor -de

Hacienda de 1936, para que se incrementara el gasto que tenia asignado.

El bajo presupuesto que tuvo la Contaduria Mayor de Hacienda es otro
indicador del peso real otorgado a la funcién de control, evaluacién y rendicién de
cuentas, y de la subordinacién de ese érgano. No es sino recientemente, con el

pluralismo, que el Legislativo, ha hecho uso de sus facultades, entra ellas, el

' Lon grupos consarvadores que apoyaron a Santa Anna para ocupar el Ejscutivo buscaron Imponerie acotaciones pare
evitar un ejerciclo dictatoriai del poder; se buscaba un Ejecutivo fusrte paro controlado. Crearon al 8 de didembre de 1838,
emulando a Benjamin Constant, el lamado “Supremo Poder Conasrvador”, una organizackon, para usar un bivmine actuat,
de la sociadad civil, para frenar l0s excesca del Ejecutivo. Lucas Alsmin, principal dirigants de o8 “consarvedores”,
menclona und anulacion que hizo el Supramo Poder Conservador de Una autorizacion hecha por Santa Anna » General
Arsta para introducir mercanclas prohibidas por afectar a Ia incipients industria Intema. Alamdn, Lucas. Documentios
diversos (indditos y muy raros), Editorlal Jus, México, 1995; p. 481. O'Gorman expone loa objetivos del Supramo Poder
Consarvador durante ei periodo de Ia Siete Leyes, cuerpo coleglado al que se la atribuyen las siguientea funciones: frenar
los excesos del poder Ejecutivo; mantsner |a armonia entre los tres poderas ciisicos: provesr a la consarvacion del orden
an casos de turbulenclas extraordinarias y defender al individuo contra las arbitrariedades o agrasionos def podar pablico.
O’Gorman, Edmundo. Op. cit. p. 27. Para algunos antecedentes sobre ia funcién de control en la época colonial ver
Alvarado, C; 1999

' Tal como se indicaba en el articulo 122 y an la fraccion IV del articulo 74 de la Conatitugion, hasta antes de tas reformas.
Constitucion Polltica de los Estados Unidos Mexicanos, adicién de 1904,
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examen, discuslén y aprobacion del Presupuesto de Egresos Anual de la
Federacién, quedando pendiente una mayor relevancia de la funcion de control y

evaluacion'®.

El control se divide en externo e intemo. La Contadurfa Mayor, en el
esquema de divisién de poderes, reprasenta el control externo; el control Interno,
considerando siempre como sujeto o ente de control al Ejecutivo, corresponderia a
la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, ahora Secretaria de |a

Funcién Publica.

Para algunos* el control deberia ser externo. El Interno, por las relaciones
que necesariamente se establecen, pero sobre todo porque el nombramiento del
titular del érgano de control depende del sujeto de control, se desvirtda, no cumple
la funcién de control y evaluacion por esa relacién de jefe y subordinado (y por el
sentido de lealtad que se ha menclonado). No carece de veracidad esta
consideracion, particularmente en un sistema politico como el mexicano en el que

al eje y el vértice ha sido el Presidente.

La configuraciéon de tal arquitectura, con un sistema de control intemo
dependiente y con funclones de “revanchismo” politico como ha sido mencionado
en otra parte de este trabajo, no desvirtua per se al control intermo. Otra
arquitectura en la que se garantice la independencia organica del control y de Ia

funciéon misma, podria configurar un eficaz sistema interno de control preventivo,

1% Plascancia, Carlos. Seguimiento de ias finanzas pablicas. Reforma, 19 de mayo del 2000, p. 8.
* El Partido Accién Nacional dasds hace tempo ha demandado la desaparicién de SECODAM por consideraria un "slefante -
blanco® qus ne cumple laa funciones de control.
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considerando que el control externo y de mayor envergadura, dentro de la divisién

de poderes, lo ejerce el Leglslativo.

En el esquema de autolimites ante el establecimiento de reglas claras y
temor del castigo, el control interno, previniendo las conductas indebidas e
irregulares, juega un papel de primer orden en el autocontrol del Ejecutivo. El
control externo representado por el Legislativo, sin menoscabo de sus funciones
de control y evaluacion, jugaria un papel de “revisién ultima”, la cual ya no deberfa
ser tan compleja sl el control preventivo ha sido efectivo. En suma: seria
recomendable un eficaz sistema de control intemo en el Ejecutivo como control
preventivo para él mismo, ante la recuperacidn de las funciones de control y
fiscalizacion del Legislativo. No es que el control Intemo o preventivo sea una
‘etapa primaria” en la fiscalizacién de los recursos pablicos y que posteriormente
sea complementada por el control externo, dado que los objetos y atribuciones,
pero sobre todo el titulo juridico, son diferentes, sino que el control preventivo
seria parte del autocontrol y las autolimitaciones, necesarias, en el marco de la
division de poderes, del fortalecimiento y equilibrio de poderes. En cuanto a la
complejidad, simplemente significa que una eficacia interna en el control ordena.,
transparenta la rendicion de cuentas del uso y manejo de recursos publicos,

deblendo facilitar el anélisis y revisién de la Cuenta Pablica.

En el orden de ideas de este trabajo (la colaboracién entre los poderes y las
funciones de control y evaluacién méas que las legislativas), no estaria por demas
una estrecha coordinacién entre las instancias de control interno y extemo,

precisamente para facilitar las funciones de andlisis y revision de la Cuenta



Puiblica. Bajo el principio de evitar que haya un poder sin control ni contrapeso, un
auditor sin auditar'® (unchecked checkers), también seria recomendable que los
resultados del érgano de control intermo del Ejecutivo fueran objeto de analisis del
4rgano de control externo. El principio de no auditor sin auditar generarfa mayores
condiciones de eficacia del control interno, cumpliéndose efectivamente Ia funcién
de prevencion, es decir, no esperar que el castigo ocurra, o, lo que es peor, gastar

improductivamente los recursos puablicos.

Antes de pasar al tema de control externo, a continuacion se condensan las
ideas de politica que se consideran importantes, relacionadas con el control

interno:

7.3.1 Ideas de politica para el control interno.

. Configurar un 6rgano de control interno del Ejecutivo que goce de
independencia organica con una clara misién de prevenir y corregir conductas
indebidas e irregulares de servidores publicos. Seria un érgano eminentemente
técnico polltico, no de golpeteo antre grupos. La actual Secretarfa de la Funcién
Publica puede ser este érgano, modificando radicalmente el acto fundacional que
se ha mencionado y del cual se ha derivado su mision real: el reacomodo de
grupos de poder. En suma, refundar filoséfica y politicamente a la institucion de

control interno del Ejecutivo.

1% gl punto mas débil de jos sistemas de control es ol hombre mismo: Jquién controla al controlador? "por tanto, dice
Patars, Importa qus se busque el mecanismo da contrgl que no depanda por sntero da la buena voluntad o las habilldades
de qulenss lo implemanten”. B. Guy Peters. Op. cit. p. 454,
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ii). Establecer formas de colaboracién y lineas metodolégicas comunes entre el
control interno y externo, para facilitar el analisis y revision de la Cuenta Publica
por el organo de control externo. A nivel de Nacion (y de la hipotesis de la
colaboracion) y sin disminuir las funciones y responsabilidad especificas, esto
representaria un “ahorro”, y también puede significar una mayor eficacia del
control y evaluacion, al dar prioridad a determinados objetos de fiscalizacion de la
Cuenta Publica. Se requiere un tratamiento integral del control y de la evaluacién,
no una repeticion innecesaria (aunque los objetos son diferentes como ya se
indico). No se trata de invadir competencias sino de establecer mecanismos de
coordinaclén y colaboracion para garantizar a la sociedad el comecto uso de los

recursos publicos,

li).  Independientemente de la necesaria colaboracion que pueda establecerse
entre los organos de control interno y externo, seria conveniente que el auditor
fuera auditado, especificamente en los casos que fueron revisados por el érgano
de control interno en los que se presume conductas indebidas como consecuencla
del analisis del 6rgano de control externo y/o denuncias de la opinion publica y de
. Ciudadanos. Fincar responsabilidad al auditor en los casos de corrupcion
detectados por el 4rgano de control externo, es decir, la auditoria sujeta a
auditoria, obliga a una mayor eficacla en Ia funclén de control y de la evaluaclén
internos. El 6rgano de fiscalizacion, tiene facultades para hacerio en virtud de que
revisa si [0s recursos plblicos se han aplicade legal y eficientemente, asi como la
evaluacion de los resultados (Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion, en

adelante LFSF, Articulo 31), siendo la Secretaria de la Funcion Pablica, como es
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obvio, una entidad publica que utiliza recursos federales.

7.3.2. Control extemo. Ley de Fiscalizacién Superior de Ia

Fadaracion.

La Contadurla Mayor de Hacienda como organo encargado de revisar las
cuentas publicas a cargo del Ejecutivo, ejercid funciones de control externo; éste
se realiza a partir de la Cuenta Publica enviada por el poder Ejecutivo en las
condiclones establecidas en la fracclon |V del Articulo 74 de la Constitucion
(conocer los resultados de la gestlon financiera, comprobar si se ha ajustado a los
criterios sefialados por el presupuesto y el cumplimiento de los objetivos
contenidos en los programas; el examen de las cantidades correspondientes a los
ingresos o a los egresos, con relacion a los conceptos y las partidas respectivas).
Las auditorias que realizaba la Contaduria son de diverso tipo: financleras, de

sistemas, de legalidad, de obras pablicas y de evaluacién de programas.

La condicién de subordinacion al Ejecutivo impuso limitaciones severas a las
funciones de control de la Contaduria, ademas de las limitaclones inherentes al
mismo disefio de la funcldén de control externo. Por ejemplo, en lo que se refiere al
tiempo de andlisis y revlslén_de la cuenta, pasaban aproximadamente 27 meses
después de haber iniciado y concluido el afio fiscal para el dictamen derivado del

analigis de la Cuenta Publica.

Cuando la Contaduria presentaba su informe de resultados, en los primeros
10 dias del mes de septiembre del afio siguiente de la recepcidén de la Cuenta

Pdblica, ya eran aproximadamente 33 meses después de haber Iniciado vy
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concluido el afio fiscal. Considerando el Gitimo eslabon del proceso, la votacion de
la aprobacion de la Cuenta Publica, sumaban aproximadamente 36 meses
después de haber iniciado y concluido el afio flscal (si se encuentra alguna
Irregularidad, la Contadurfa presentaba denuncias formales ante la Procuraduria
General de la Replblica, corriéndose el riesgo de Ia prescripcion; “lugar” al tiempo
ha sido otra forma de Interpretar el Estado de Derecho, es decir, la impunidad de
conductas irregulares). El término después de haber iniciado y concluido el afio
fiscal impone otra limitacion, ya que el control se realiza ex post, es decir, una vez

concluida la Cuenta Publica.

Con los cambios a la Constituclon Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
publicados en el Diario Oficlal de la Federacién del 30 de julio de 1999, se crea la
Entidad de Fiscalizacién Superior de la Federacién, que sustituye a la Contadurla
Mayor de Hacienda. El presidente Zedillo presentd el 28 de noviembre de 19957
iniciativas de Ley para crear una nueva entidad de flscalizacién que sustituyera a
la Contaduria Mayor de Haclenda. La iniciativa, signo de los nuevos tiempos, no
satisfizo a la mayoria de los diputados, sufriendo reforrmas importantes y, de
hecho, siendo modificada la propuesta original del Ejecutivo, a pesar de las

Indudables ventajas con relacion a la Contaduria Mayor de Hacienda.

Con relacién a la iniciativa del Ejecutivo, los partidos pollticos presentaron
sus posiciones, siendo la mas significativa la del Partido de la Revolucidn
Demacratica, que propuso revisar no sélo la fase Gitima del ajerciclo presupuestal,

sino todo el proceso de asignacién de recursos desde su fase de planeacién y

"7 Gaceta Paramentarta; 7 da diciembre de 1999, pp. 21-22.
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presupuestacién hasta la fiscalizacion y seguimiento de ilicitos'®. La posicion del
Partido Accion Nacional no presentaba variantes significativas con relacion a la
iniclativa prasldencial‘og. Finalmente, se reformaron cuatro articulos
constitucionales para crear a la nueva entidad flscallzadora, publicados en el

Diario QOficlal de la Federaclén del 30 de julio de 1999,

Articulos constitucionales reformados:

= 73, fraccion XXIV, " Para expedir la Ley que regule la organizacion de la
Entidad de Fiscalizacion Superior de la Federacién y las demas que
normen la gestién, control y evaluacion de los Poderes de la Union y de

los entes publicos federales”.

= 74, Fracclén I, “Coordinar y evaluar, sin perjuicio de su autonomia
técnica y de gestion, el desempefio de las funciones de la Entldad de
Fiscalizacidn Superior de la Federacién, en los términos que disponga la

Ley".

= La fraccion lll, referida a nombramientos de personal, se deroga para

hacer efectiva la autonomlia

» La fraccidn IV establece que en las funciones de revisién de la Cuenta

Pdblica la carmara se auxiliara de |a entidad de flscalizacion

1% Gacata Parlamentaria, 3 de diciembre de 1888, p. 18.
1% Gaceta Parlamentaria; 7 de diclembre de 1989; p. 32.
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» 78 y 79 constitucionales. Se hizo un “enroque”: el 78 establecia la
Comision Permanente y el 79 las funciones de ésta. Con la reforma, el 78
condensa las funciones de la Comision, y el 79 da sustento a las

facultades y funciones de la nueva entidad de fiscalizacion:

La reforma a ia Ley Organica del Congreso General (promulgada el 3 de
septiembre de 1998), completa el aspecto legai relacionado con la reforma del
control externo, al crear nuevos érganos de Gobiemo, destacando la Junta de
Coordinacion Politica, a quien se entregara los presupuestos anuales y mensuales
a ejercer por el érgano de flscalizacion y los informes de dicho ejercicio, asi como
la prorroga o separacién del cargo del auditor y la evaluacién del desempefio de la

entidad de fiscalizaclén (es el control de la entidad fiscalizadora).

L.as funciones objeto de Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacién, que
fue aprobada el 15 de diciembre de 1999 por la Camara de Diputados (aunque
regresada con observaciones por la Camara alta'’, quedando pendiente su

aprobaclon), son:

(3) Revisidn y fiscalizacion de la Cuenta Publica anual de la Federacién,
asl como del contenido del informe de avance* de la gestién financiera
(informacion de la Cuenta Publica del primer semestre de cada afio
fiscal en ejercicio), pero sélo de los procesos reportados como

terminados por los sujetos de fiscallzacion.

"' Sanado de la Republica: Bolatin de prensa, 30 de abril del 2000.
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)

(c)

(@)
(e)
0

©9)

(h)

Fiscalizacidon de situaciones excepcionales® y por consiguiente del

sujeto fiscalizado, haciéndose la revision in sty y en paralelo de
determinados conceptos involucrados en dicha situacion, pero sdlo
mediante denuncia fundada y requerimientos con Indiclos probatorios

razonables.

Salvo las situaciones excepcionales, la fiscalizacidn sigue siendo ex

post, es decir “a toro pasado”.
Investigacion de actos u omisiones que impliquen una irregularidad.*
Formulaclén de pliegos de observaciones derivado de lo anterior. *

Imposicién de muiltas pecuniarias y fincamiento de responsabilidades
rasarcitorias, estableciéndose los medios de defensa. Adiclonalmente, la

determinacion de indemnizaciones,

Elaboracién de normas en materia de auditoria, asi como de resguardo
documental, en coordinacion con la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP).*

Revigién de procesos que implican mas de un ejercicio fiscal, sin que

por ello se abran cuentas publicas ya cerradas.*

La fiscalizaclén de los subsidios que l0s sujetos de fiscalizacién hayan
otorgado con cargo a su presupuesto, con cualquier fin y destino, asi

como verlficar su aplicacion al objeto autorizado,*

* Atrbuciones nuevas. no presentes en la Contaduria Mayor de Haclenda.

412



(1) Solicltud de informacién practicamente sin Iimites, para el desarrolio de

la funcién, a menos que se considere reservada o que las leyes

establezcan la guarda de secretos. *

Los sujetos de fiscalizacion son.los Poderes de la Union, los entes
publicos federales (organismos autonomos); las entidades federativas y
municipios que manejen recursos federales: asi como personas flgicas o
morales, publicas 0 privadas, que ejerzan recursos de la Federacion (sin

m

duda un avance significativo) ante la tendencia de contratar o

subcontratar’'? a particulares para que realicen actividades que antes desarrollaba

directamente’"?

el Estado como parte de su funcién, sin que esto signifique
que la funcion gubemnativa sea desarrollada por particulares: la operacion se
subcontrata, pero la funcién, los objetivos de politica, siguen siendo
responsabllidad exclusiva del Estado. Es indiferente que la operacion relacionada

con la funcion de gobernar la haga directamente el Estado, con su estructura y

"' “El marco lagal debe ser modificado para que e Congreso tenga mayores facultadea de llamar a cusntas a las
particulares que participen en eaguemas como los de concesionas, asanora extema o proyectos de inversidn inanclada
<CON> recursos publicos”, pues a pesar de que los particulares tenen una mayor injerencia sn el gasto pobilco, e
Leglsiativo no Hene facuitades para llamarioa a cuentas ni para solicitar informacion. Garcla Sainz, Ricardo. Op. cit. p. 13.
"'En ta administracién de empresas se conoce como outsouroing. Es una estrategis para reducir costos, basade en Ia
premisa de definir el negocio, y concentrarse en los aspectos sustantivos relacionedos con &, dejundo los procenos
sacundariog a empresas aspaclaiizadas que otorgan st bien o servicio a precios compatitvos y con mayor calldsd. Ver
Schnaars, Staven P. Estrategias de Marketing, Ediciones Diaz de Santcs, Espana, 1991, pp. 26-30, y B. Guy Peters. Op.
cit. p. 431,

' £n el dmbito piiblica, 1a estrategia mencionada la denomina Omar GLeMero como endoprivatizacién:< El> "nusvo manejo
publico (New” Public Management)... Entrana los restos de la commente de promotores del idearo de la privatizackn en
general, cuyo abjeto @s proseguir [a estratagia neoliberal, pero ahore encaminada no hacia ia angjenacion de la exterionided
del Eatado <ias empresas>, sino de su interor. Una vez expiotada al maximo I exoprivatizacion de las actividades
estatalas, ahora se prosigue con (a endoprivatizacion de su gestion intema. Antano ee privatized lo que hacia; ahora comoa lo
hace... El nuavo manejo publico se ha explayado coma la ssgunda fase de la privatizacion en ios tempos actunies: es,
bravemente hablando, Ia endoprivatizacién de la Administracién Pblica.”. Guerrero, Omar. Op. git. pp.103-108.
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equipo, o que la realicen particulares'™*, con su estructura y equipo, (Lo que es

importante, decisivo, es que las funciones publicas se realicen y se cumpla con los

objetivos).(Véase Cuadro No. 14).

Cuadro No. 14. Resumen de Algunos Aspectos de /s ey Superior de Fiscallzacion

Funcionas Objeto de la Ley

Flacailzacion ex posi.

Regular la revision y flscallzacidn de i Cusnta Publica.
Daterminar indemnizacionss.

Fincar rasponsabliidades.

Establacer medios de defensa.

Sujetos de Fiscalirecidn

Los Poderes de la Unién,

Entes piblicos fedaralas.

Entidades federativas y municipales que manejan recursos pablicos federales.
Persona fislca y moral, publica o privada, que ajerza recursas pablicos federales.

Atribuciones objeto de Ia
Auditoria Superior de I8
Federacion

Revisar las actividades sn sdminfsiracién, manajo, custodia y aplicacisn de los ingresos, sgresos,

fondos o recurscs a Cargo de los sujetos, que éstas utiican para ls ejecucion de los objativos de

los programas aprobados en ol periodo de la Cuenta Poblica, a fin de varificar que ia geation se
ajusta a las diwposiciones legales, r‘gl.lmontlrlll y ldmlnlllmﬂvu lpllulblu Compmblr que so

opararon en los tdrminos de las diaposiciones leg y

Flscaiizar subsidios qua los sujetos heyan otorgado asi como los fines do los mismow,

= Investigar actos u omislones,

Formular pllegos de cbservacionas.

Determinar dafics y fingar responsabilikindes, tas Indemnizacionss y sanciones pecuniarias.

Fincar responsabliidades y sanciones a los que no sntreguen Informacion de las situaciones

axcepcionaies.

Conocar y nesolver sobre of mcurso de revocacion.

. Concertar y ceiebrar convenlos con estados; con organizeciones y participar sn foros
nacionales @ intemacionales.

L] Elaborar estudlos y publicarios.

. En los avances de gestion financlera, s6lo podrdn auditaree lon procascs que se den como
concluldos, pudiendo reaiizar cbservaciones a mas tardar #f 31 de enero, pudiando hacar
visitas y auditorias sobre los procasos conciukios

. Sa puade solichar Informacion a los sujetos, especiiicando los fines; y solicltar Informes y
calaboracion a los Organos Intemos de Control.

Control y svaluacldn
Internos

Facuitar al parmonai que haga las visitas y ravisionas —del propio drgano o particularas.

El anlace antre la Camara de Diputados y Ia Auditoria Superior en la ﬁe sl6n de Vigliancia de
dicha cdmara, ta cusl ejerce control sobre le Auditoria Superior. Esta Comision de Vigilancia es ia
que recibini la Informacion de la Cuenta Pablica anual federal, y por conducto de la Secretaria de
Haclends. recibirk el Informe de Avance de la Gestion Flnanclera de todos los sujetos de
fiscatizackn superor, a fin de tumirsaion a la Auditoria Superior. Se constituye la unidad de
Evaiuacidn y Control.

Organizacion

Un Audftor Supsrior, propussto por i Comisin de Vigllancia que durark en su cargo ocho anos,
prorogabies a ocho mas. El Auditor Superior deberd cumplir ¢l perfil sstablecido para ial efacto
por la propis Ley.

Tras auditores especiales, un jafe de unidad juridica y un sdministrador, designados por of
Auditor Superior, los que ssrdn auxiilados por directores generules, dicectores, subdirectores,
jefes de departamentos, alo., designados también, por el Auditor Superor, conforme & una
astructura aprobade.

Un Jafa de Unidad de Control y Evaluacion (espacie de Contralor Interno de la Audtiorla Supsrior
de s Fedaracion), propuasio por la Comision de Vigilanclas y aprobado por s mayoria de los
aslsbertes & o568 088k de la Camara de Diputados.

Fuents: Con base en |a Iniciativa de 1a Ley de Flscaltmcion Superor de la Federacion, Gaceta Paramentara del 15 de

diclembre de 16660.

114 Ef término particular se usa en contraposicion sl Estado; en este santido, particular aon todos los grupoa que conforman
la soctedad civil. Camo tal, s interesants la poaicidn de Metcalfe, quien plantes is necesidad de una acaldn colective pare
aolucionar problemas como of medio amblents, ordenamisnto urbano, reconstruccidn econdmica, la salud, la sducacion,
etc.. inharente al Estmdo de bienestar. Definidos como bisnes publicos, dice el autor, Interesan a todos, pero “nadie se hace
rasponsable”. “Suponer .. que ol comportamiento puraments competilivo anoje beneficios sociales, as tan poco convincents
COMO suponer (ngenuaments que la cooperacion serd resultado espontinec de las redes Intarinstitucionales cuando hay
fusrtes presiones competitivas y rigidas [imitaciones politicas.® Metcalfe, Les. Op. ait, p. 58,
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Caracteristicas de la entidad de fiscalizacion.

Destacan las siguientes caracteristicas de la Auditoria Superior de la

Federacion:

* Autonomia técnica y de gestion en el sjercicio de sus funciones y para
decidir sobre su organizacién interna, funcionamiento y resoluciones en los
terminos que disbbnga la correspondiente legislacién secundaria. Podra
establecer los criterios para las auditorias, procedimientos, métodos y sistemnas
necesarios para la fiscalizaclén y revision de la Cuenta Publica.

* En cuanto a la evaluacion, ademas de verificar obras, blenes y serviclos
contratados, la comprobacion de los gastos e inversiones aprobados, su aplicacion
legal y eﬂcl_ente, se incluye el cumplimiento final de los objetivos y metas ﬂjédas
conforme a los indicadores que se establezcan en los programas aprobados,
verificando también el desempefio de los servidores publicos.

* La convocatoria publica para proponer candidatos a ocupar el cargo de
Auditor, es otro aspecto importante que busca abrir el proceso a la participacién de
la sociedad. Correspondera a los diputados —la Comisidn corespondiente- revisar
y analizar las propuestas, seleccionar la terna y proponer al pleno de la Cadmara al

candidato.
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7.3.3 Observaciones a Ila Entidad de Fiscallzacion y

recomendaciones para mejorar el control externo.

Si bien es cierto que la Auditoria Superior de la Federaciéon presenta
indudables ventajas con relacién a la Contaduria Mayor de Hacienda, cabe hacer

las siguientes reflexiones:

La conveniencia, y las implicaciones politicas y juridicas en caso de hacerlo,
de someter al Poder Judicial a auditoria por el Legislativo. La autonomia real,
efectiva, con relacion al Ejecutivo es reclente, y se asta aprendiendo a ejercerlia.
Poner un fiscalizador sobre una entidad que debe salvaguardar el Estado de
Derecho y actuar como arbitro entre dos poderes que generélmente mantienen un
equilibrio inestable, podria desvirtuar la mision del Poder Judicial. También es
importante cuestionar si resulta adecuado el papel de la Secretarla de Haclenda y
Crédito Puablico, de integrar el avance de gestibn de todos los sujetos de
fiscalizacion, o seria mas conveniente se limitara a Integrar el avance del Poder

Ejecutivo.

Anteriormente se destacd la limitacién de la Contaduria Mayor de Haclenda
por tener que esperar hasta la entrega total de la informacién financiera para
Iniciar la labor de fiscalizacion; esta limitacidn aparentemente se salva con las
visitas y auditorias durante el ajercicio fiscal en curso, pero exclusivamente de los
procesos reportados como concluidos en el informe de avance de la gestion
financiera del primer semestre del ejercicio fiscal (0 sea: ya no hay que esperar a
la entrega final de la Cuenta Publica; pero sdlo es revisable, lo reportado como

concluido, es decir, lo decidido por el sujeto de fiscallzacién). Sin duda, la
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limitacion persiste al no poder realizarse auditorias paralelas al ejercicio

presupuestal, salvo en los llamados casos excepcionales.

En la iniciativa de Ley se introduce el principio de fiscalizacién ex ante, pero
de una manera tibia, introduciendo candados (sdlo procesos terminados y
situaclones excepcionales) a los casos en los que podria aplicarse el principio de
fiscalizacion a priori: revisién durante el afio fiscal y revisién durante el proceso de
ejercicio del presupuesto, in situ, para mantener vigante el princlplo de
flscalizacion a posteriorl'® (la vigencia de éste y otros principios, la he
denominado “principios pétreos” de la fiscalizacion, indicando con esto las
posiclones de sectores soclales en torno al control y evaluacién gubemamental. El
término pétreo lo utillzan los jurlstas para Indicar los principios que serian
inamovibles de la Constitucién como las garantlas Individuales, la forma de
Gobierno, etc., que por lo demas, es parte de la disyuntiva de reforma o

promulgacion de una nueva Constitucion).

Detras de la oposicion a la fiscalizacién a priorl se encuentra un aspecto
esenclal (en realidad inherente a cualquier tipo de control, pero magnificado por
los partidarios del control a posteriorl) en la concepcion del control y la evaluacion:
que no sean costosos, una carga y un obstaculo a la gestion pablica. El esquema
de fiscalizacién que la QCDE se basa mas en la evaluacion que en el control, de
acuerdo al esquema de gestidén publica: gestién de resultados, autonomia en Ia

organizacion y la definicion de responsabilidades. La responsabilidad y la

' La Organizacién Intamacional de Entidades Superiores (INTOSAI, por aus sigias en ingiés) realizd un estudio en el que
desprendan varias conciusiones; una de ellas es que “La fiscalizacidn sea asencigiments ex poxd, & fin de evitar la
fiscalizacion concurrente, que podria limitar la neutralidad de loa resultados™. Camnara de Diputadon del Honorable Congreso
de la Unién; Cronicas 57, pagina wab.
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deflnicién de objetivos y resultados, de hecho, “sustituye” al control. La evaluacion
en consecuencia, es sobre los resultados de la gestion, previa definicién de los
mismos y de los indicadores de gestién''®. La evaluacién --la revision a posteriori-
sin embargo, tiene el problema de la temporalidad: ¢Qué puede corregirse —éste
es un objetivo basico del control- una vez que ha terminado el programa? ¢No
resulta mas costoso tarminar un programa habiendo invertido en él, y no conseguir
los resultados esperados, en aras de una supuesta libertad y autonomia de
gestién? En una situacidn de escasez de recursos, que ha sido |la premisa de la
reforma administrativa y de la Reforma del Estado en su reduccion economicista,
Jno resulta mas costosa la correccidn — control a posterion- que la prevencion —

control a priori-?.'"

Otro argumento contra la fiscalizacion ex ante es la concomitancia a fin de
evitar la fiscalizacion concumente, que “podria limitar la neutralldad de los
resultados"!*®. En el contexto del conflicto entre los poderes y del sentido negativo
del control que ha sido mencionado, pudiera tener sentido la neutralidad de los
resultados o la no concurrencia, pero en la hipétesis de la colaboracion entre los

poderes, del autocontrol y autolimites, el contral y la evaluacién ex ante tiene un

"% | as caracteristicas esenciales del modelo propussto por la OCDE de Administracidn Publica son |a consecudon de
resuitados (performances: eficacia, eficiencia y calidad de los bienes y servicios producidos), y una organizacién no
burocratica, sino una organizacion flexible, deacentrallzada, responaable; un sector coordinado y hasado en el trabajo en
aquipo, “Es daclr, la austitucion de un modedo organizativo plramidal y jerdrquico por otro mas fluido, interdependlents y en
forma de red™; con una nueva cultura de la gestion publica (en cuanto instrumento de la gobemablliidad y de 1a
transformaclén de |a capacidad de gobamar), la cual debard sintatiznr y satisfacer simultineaments la consecucion de los
resultados, ia sutonomia y la flexibiiidad en el uso responsable y eficlents de |os recursos publicos, ademds de seguirse
orlentando al cliente. OCDE. Op. cit. pp. 28-20.

"El control de gestidn puede renovar los ineumos Informativos que maneja e aparato publico. acercéndolo
agtrachamante a la realidad y mejorando fuertemente sus posibliidades de actuadon fMexible e Inteligente. Asimismo,
constituye un importente instrumento de optimizacion en la 'administracion de la escasez' a desarrollar. Deben implantarse
sisteman de control de gestion que den cuenta actualimda de la marcha de las principaies variables de los procesos
organizacionales estratégicos”. Klishery, Bamardo. ¢Cémo transformar al Estado?. Més alld de mitos y dogmas.
Fondo de Cultura Econbdmica, México, 1989, p. 83,

!'" Crénicas 87, op. Cit, pagina web.
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sentido eminentemente de aporte, de suma: "Controlar es tener la seguridad de
que todas las operaciones en cualquier momento, se estan llevando a cabo de
acuerdo con el plan establecido, con las érdenes que se han dado y con los
principios que se han sustentado. El control compara, discute vy critica; tiende a
estimular la planeacidn, a simplificar la organizacion, a incrementar la eficiencia de

mando y a facilitar la coordinacién®'"®

Ademas de qué la neutralidad no existe (las politicas publicas son opciones,
cursos elegidos que buscan imprimir cierta direccionalidad a la socledad'®), lo que
la sociedad demanda son resultados y uso transparente de recursos publicos'?'.
La supervisién y las auditorias de calidad durante el ejercicio fiscal, no con una
actitud “fiscalizadora” (la actitud del auditor que no es auditado) sino de optimar los
blenes y recursos publicos, contribuye a incrementar la capacidad de respuesta de
la gestion publica. La premisa, ciertamente, es el acuerdo en las politicas
publicas, y en un aspecto considerado Insuficientemente en la Ley de
fiscalizacion: la definicion especifica de los productos esperados con los
programas; los impactos sociales, econémicos o politicos de los programas (la
revisién sigue siendo eminentsmente contable: se Introduce, igualmente, de

manera “tibia” el cumplimiento de objetivos y metas¥),

"' Lindberg, Roy. EI desconocido arte de controlar. Intituto Mexicano de Ejecutivos de Finanzas. México, 1971, p. 19.
"™ Gabemar da acuerdo a politica publica significa incorporar la opinién, la participacion, la corresponsabilidad, el dinero de
los cludadancs, es decr, de contribuyentes fiscales Yy actores politicos autdnomos y, a causa de allo, ni pasivos ni
unanimes”. Aguilar Villanueva, Luis. El estudio de las politicas piblicas. Grupo Editorial Migusl Angel Porrua, México,
1992, p. 33.

"' Programa de Modernizacion de la Administracion Pablica 1965-2000; p. 2.

* El disefio de las pollticas publicas, por ajemplo, comesponda al Ejscutivo (articulo 26 Constitucional); éstas son
Materiglizadas en e denominado Plan Nacional de Desarrollo. Sin embargo, nada obliga al Ejecutivo a cumplir con dicho
plan; eato ea, &l Ejecutivo no puade ser sanclonado sl no se cumple con las metas del Plan Naclonal de Desamolio.
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Un nivel de control encimoso, detallista, ahoga la flexibilidad y autonomia de
los gestores publicos, de los responsables de implementar las politicas, pero un
nivel de control sobre indicadores estratégicos contribuye a mejorar la gestién. El
control a posteriori ya no corrige sino castiga; un control preventivo puede corregir
a tiempo. El control preventivo permite dar una primera respuesta a la cuestion de
si la ejecucién de un programa es satisfactoria o corresponde a los objetivos
fijados; el control ex ante indica la conveniencia de adoptar medidas correctoras u
otras decislones que procedan (la eliminacién del programa, un redisefio del
mismo, su ampliacion, etc.). El control ex ante en suma, centrado en indicadores
estratégicos de la gestion (lo relacionados con los productos esperados), genera
informacién para la toma de declsiones sobre el curso que debe seguir la

implementacion de politicas y las politicas mismas'#.,

Otra limitacidén as la relativa al itempo de revisidn. Anteriormente se sefiald el
tiempo excesivo desde el inicio del afio fiscal hasta el dictamen final de revision de
la Cuenta Publica. Si antes el tiempo era excesivo para revisar la Cuenta Publica
del Ejecutivo, ahora parece corto para revisar la Cuenta Pdblica de todos los
sujetos de flscalizacion (Ejecutivo + Legislativo + Judicial + entidades auténomas +
estados y municiplos + sociedades publicas o privadas que Iguaimente manejen
recursos publicos). Sobre todo si se considera que los recursos de la Contadurla

Mayor de Hacienda son los de la Entidad Fiscalizadora (sexto transitorio de la

122 =E} contral y | avaluacidn conslsten en el establecimiento de sistemas que nos permitan medir los resultados actuaies y
pasados en relacidn con los esperedos, con el fin de aaber al se ha obtenido lo que se asperaba comeglr, mejorar o formular
nuevos planes, EI control y la evaluacion comprenden: of establecimiento de normas, operaciones de controles,
Interpretacion de rasultados. El control y la evaluacion cierran el ciclo de la administracion y se dan en todas las funclones
de la administracion, son por ello el medio para manejsrias o administrarias”. Rlos, Maria Virginis. Auditoria
administrativa y gubemamantal como herramientas de control en la Administracién Pdblica. UNAM, México, 1992,
p. 23 y Alciintara, César. La contraloria y sus funciones. ECASA Editores. 13* reimprasion, México, 1893, pp. 81-82,
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LFSF)."® Aun suponiendo que 10s recursos se Incrementaran significativamente,
flotaria la interrogante de si no se estard creando uma institucion vertical y

burocratica, es decir, “un elefante blanco”.

El Informe del resultado de la revision vy fiscalizacion superior de la Cuenta
Publica anual federal debera presentarse un afio y tres meses después de que se
cierra el ejercicio fiscal correspondiente (la entonces Contaduria Mayor tenfa los
mismos plazos). Es declr, el informe del afio 2000, por ejemplo, se presentd el 31

de marzo del afio 2002,

En cuanto al Informe de Avance de la Gestién Financiera, la SHCP debers
entregar a la Comisién de Vigilancla, a mas tardar el 31 de agosto del afio en
ejercicio, el informe del periodo 1° de enero al 30 de junio de dicho afo (LFSF,
Articulo 8). Este informa, es cierto, pasa a formar parte de la auditoria final de la
Cuenta Pablica sin tener que revisarse nuevamente (LFSF, Artlculo 20),
sujetdndose al principio de cuentas cerradas, lo cual “disminuye” la carga objeto
de fiscalizacion; el tiempo no obstante, es el mismo: en lugar de esperar a que
termine el ejercicio fiscal para hacer la revisién, ahora se empieza antes. Con el
agravante, como ya se dijo, de que tanto los sujetos como los objetos de

fiscallzacion, se han incrementado.

Cabria preguntar sl conviene revisar foda la Cuenta Publica, o revisar parte
de ella, algunos programas en especifico, o algunos sujetos en especial, etc. El
tamafio de lo fiscalizable vis a vis el tiempo estipulado, parece ser excesivo.

Aumentar el tiempo tampoco resuelve gran cosa: la revisién de lo pasado, salvo

' Gaceta Parigmentaria; 15 de diclembre de 1999, p. 8.
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que se tenga la actitud fiscalizadora mencionada, no agrega valor a la funcién de
control y avaluacion, o para ser especifico: esta funcién no agrega valor a la
sociedad, no se justificaria. Una revision selectiva de la Cuenta Publica —
suponiendo que todos los sujetos y todos los objetos de fiscalizacion permanecen
invariables- pareceria una mejor opcién. La normatividad obliga a revisar toda la
Cuenta Pablica, pero no obliga a una buena revisién'**: ,qué costo econdmico,
social, politico, pedagégico, etc., tiene para el pals realizar una auditorfa sin la

profundidad requerida? 4Qué beneficio se genera para la sociedad con una

auditoria superficial?.

El paradigma es cumplir la legalidad, no realizar un examen sustantivo ni
mejorar los procesos o la organizaclén. En términos normativos, es lo mismo una
auditoria a los proyec;cos de inversion de Pemex que a las corﬁpras de uniformes
de la Comision Naclonal del Deporte; ambos tienen idéntico titulo: son objetos
fiscalizables, aunque el monto, la envergadura, los impactos, no tengan similitud™®.
Usando un lugar cornun, se dirfa que el "bosque tapa los arboles”.

125 a3 |a fiscalizacién de las situaciones

Una situacion considerada novedosa
excepcionales, y por consiguiente la fiscalizacién de la entidad, revisandose en
“paralelo” determinados conceptos involucrados en dicha situacion, es decir, es

una evaluacibn in situ. Desafortunadamente, reducida a situaciones

HGuy Petars apunta que ia auditorla o rendigidn financiera de cuentas @ poaterfor, tiene limitaciones importantaa; este
meacanismo conaiste en auditar “lo gastado con lo autonzado y Io realizado contra lo especificado; parece un mecanismo de
baje efactivided en las condiciones actuales de compisjidad del gasto: inversicnes de largo plazo, ejercicios no realizados,
asignacionan a empresas privadas, etc., de tal manera que resulta dificil seguir la pista del gasto. B. Guy Peters. Op. cit. pp.
479-480.

* La sancién sin embargo, si cuantifica el dafo o la conducta, ea decir, establece gradaciones entre conductas iguates, de
lo cual depande al tamario del castigo.

1**Gaceta Parlamentaria; diclembre 3 de 1689; p. 8.
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excepcionales y solo mediante denuncia fundada (LFSF, Articulo 36).
Nuevamente, se introduce sin fuerza'® un principio de suma importancia para el
control preventivo: la evaluacion en paralelo, durante el ejercicio fiscal y en el jugar
mismo. Esta se reduce a las situaciones excepcionales, es decir, como
consecuencia de desastres producidos por fendmenos naturales, por casos
fortuitos o de fuerza mayor, “en los que peligre la prestacién de los servicios
publicos, la salubridad, la seguridad, el orden publico o el <medio> ambiente de
alguna zona o reglén del pais” (LFSF, Articulo 38); y siempre que existan
“denuncias debidamente fundadas” (LFSF, Articulo 36), sin definirse tal concepto;
L Quién denuncia? ¢ Qué significa debidamente fundada?: 41a argumentacion de
los preceptos legales violados; la investigacidn con los hechos debidamente

comprobados?.

Si la denuncia proviene de los sectores sociales victimas de la situacién
excepcional y de la situacion no tan excepcional como la corrupcidn, en un
momento de emergencia, dificilmente habria que esperar una denuncia
debidamente fundada. Lo mas probable es la queja, que no pasa de ser vox
populi, es decir, en nuestro paradigma de la legalidad, “chisme”(en los organos

internos de control existen las areas de quejas, denuncias y atencion cludadana),

Cuando se solicita accién legal contra algan servidor publico, se exige al
ciudadano pruebas, o sea, su "dicho debidamente fundado”; esto es: se transflere

la funcidn de investigar al ciudadano, siendo que esa funcion es responsabilidad

' Garcia Villa, Juan Antonio, Una confusion en el proyecto de Ley de Fiscatizacion. Ei Sol de México: 20 de marzo del
2000, p. 8.
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de la autorlidad'?. En Suecla, donde el Poder Ejecutivo y la administracion estan
en cierto sentido separados, los grandes serviclos pﬂblléos como los correos,
gozan de una importante independencia. Su responsabilidad se exige por medio
de comisiones judiciales encargadas de resolver las quejas contra la accion
administrativa; sltuacion que se facilita por el hecho de que los archivos estan

ablertos a la inspeccion del publico. O sea:

“Si un ciudadano cree que ha sldo tratado injustamente de modo
arbitrario por un funcionario, puede pedir —y con frecuencia hace uso
de este darecho- autorizacion para examinar los archivos referentes a
la cuestidén. Para robustecer ain mas la responsabilidad de esos
servicios administrativos tan independientes, hay un Procurador
General elegldo anualmente por el Parlamento, que tiene derecho de
acusar a cualquier funclonario que no ha cumplido correctamente con
sus deberes oficiales” .

Es otro paradigma, en el que la voz ciudadana, la queja, sl tiene sentido y

credlbilidad.

En cuanto a la entidad flscallzadora, para que pueda realizar auditoria
concomitante de “conceptos especlficos vinculados de manera directa a las
denuncias presentadas... El requerimiento debera aportar indiclos probatorios
razonables, mediante los cuales se presuma la imegularidad” (LFSF, Articulo 38).
En las situaciones excepcionales, de emergencia, se reitera, es diflcll si no
imposible, aportar Indicios probatorios razonables, a menos que la situacion

excepcional, por su duracién, sea parte de la normalidad. En sintesis, el principio

137 En [a pagina da la SECODAM, en el formato de quejas proporcionado por el Slsterna de Atencion Cludadana Telefénica
(Sacte) en Intemat, aparece un rubro donde se solicita al quejoso especifique si cuenta o no con prushas en contra del
servidor pablico involucrado en la queja. SECODAM, pagina web.

8 Frederich, Karl J; 1998; 315-316. La figura de defensor del puablo u ombudsman en al émbito administrativo tiens un
papael similar. Esta figura representa ai Legisiativo ante el Ejecutivo en |o referente a la Administracién Puoblica, haclendo
recomendacionas a loa funcionarios publicos como producto de las quejas formuladas por loa cudadanos. Sobme el
ombudsman ver a Pedroza de la Liave, Susana T. Op. cit. p. 101, También B. Guy Peters. Op. cit. pp, 475478,

424



de revisién concomitante o ex ante, fue no solamente acotado al tipo de
situaciones mencionadas, sino que précticamente se anula al condicionario a las

denuncias debidamente fundadas y a la aportacién de indicios probatorios.

72.3.4  Ideas de politica para el control axterno representado

por el drgano de fiscalizacion.

A. Por el tamafio de la Cuenta Publica y con la finalidad de que el control y la
evaluacion del organo fiscalizador sirva para la toma de decisiones sobre las
politicas publicas, seria mas conveniente una revisién “selectiva’ con toda

profundidad v rigor, pudiendo ser:

(a)  Una opcién es la revision de cuentas publicas individuales, de sectores
o de dependencias y entidades o de programas (pero no una sola Cuenta Publica

consolldada)

La decision de qué auditar podria ser definida por el Congreso en su
conjunto con los mecanismos existentes en los que se requiere la participacion de
ambas camaras, é fin de que la revision no tenga sesgos de partido, ni se dé
oportunidad a actitudes fiscalizadoras. Una ventaja seria el mayor involucramiento
de los representantes en el uso de los recursos publicos y la mayor vinculacién
con sus entidades (las politicas puablicas finalmente tienen una axprasion
espacial). La desventaja podrla ser en Ia definicién de lo auditable, el que no se

logre el acuerdo necesario.

(b) Una segunda opclon serla la determinacion aleatoria de una muestra

representativa de la Cuenta Publica (sectores, dependencias, programas,
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inversiones de tal magnitud, la Cuenta Publica coﬁsolldada, etc.). La ventaja seria
la “neutralidad” (habria que asegurar efectivamente a ésta. Los consejos
olectorales se designan actualmente por el método de Insaculacion, que ha
gozado de aceptacion social) del mecanismo, y la constitucion de la aleatoriedad
en un mecanismo de autocontrol por la Incertidumbre para los sujetos fiscalizables
de que podrian ser objeto de control. Una desventaja radicarla en que la muestra
podria no ser ‘representativa’, es decir, sujetos que reiteran conductas iregulares
y no sean objeto de fiscalizacion por varios afios. Aunque en caso de detectarse,
podria tomarse |la decision de revisar otros afios, para lo cual seria necesario
ampliar el Articulo 20 de la LFSF: como esta, se puede revisar informacion y
documentos de cuentas anteriores, relacionados con procesos actuales, sin
significar que se abre la Cuenta Publica anterior, atendiendo al principio de
anualidad. La ampliacion seria en el sentido .de abrir procesos no necesariamente

relacionados con el actual, pero si realizados por los mismos sujetos.

El resultado de ambos andlisis detarminarfan la necesidad de auditar o no a
otros sujetos. Cualqulera de las dos opciones se aplicarfa tanto a la Cuenta

Publica consolidada como a los avances de gestion.

B. Abrir la posibilidad real de una auditoria concomitante, paralela al ejercicio
fiscal en curso. El principal argumento en contra es el riesgo, si se hacen
observaciones, de que la auditorfa sea parte del proceso. En el horizonte de la

optimizacion de recursos, lo que se busca es precisamente que sea parte del
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proceso, que sea un control continuo para una mejora continua'®. En la hipétesis

del conflicto entre los poderes y de la desconfianza, el fiscal es indispensable. En
la hipotesis de la colaboracién y el consenso, Ia corresponsabllidad es la

adecuada; se requiere el compromiso, no la neutralidad fiscalizadora.

(1) Una opclon serla en las situaciones excepcionales para que se realicen
auditorias paralelas, dada la emergencia, asumiendo el l.egislativo como parte de
su funclon de representacién social, la tutela de los derechos de sus

representados en una situacion excepcional.

(2) Otra opcion seria en el avance de gestion del primer semestre del afio
fiscal. En este semestre se haria el analisis de acuerdo a la muestra o las
definiciones del Congreso, y al igual que como se estipula actuaimente en la Ley,

estas evaluaciones ya no se revisarian en la Cuanta Publica consolidada.

(3) Otra opcién seria que la Secretaria de la Funcién Publica, como lo hace
actualmente, realice las revisiones previa y simultdneamente, bajo una
metodologia comin y la supervision de la entidad de fiscalizacion, O sea,
fiscalizacion ex ante por el propio Ejecutivo con “linea” del drgano fiscalizador del
Legislativo. Observando la disposicion de que el avance de gestién ya no sea
analizado en la cuenta consolidada, el universo de control y evaluaciéon de la
entidad de fiscalizacion podria verse reducido con esa colaboracion, y

concentrarse en aspectos de mayor relevancia de la cuenta consolidada.

129 Mary Walton retoma a Deming para recalcar la nacesidad de "ser conatante en ef propdsito de mejorar; adoptar 1a nueva
fllosofia; no depender mas de |a inspeccidn masiva, ya que la calidad no se logra madiante (a Inspeccion, sino mediante el
majoramiento del proceso™ Walton, Mary. 4 Cémo administrar ol método Deming?. Editorial Norma, sexta reimpresion,
Colombia, 1891, pp. 38-40.

427



7.4 Control y Evaluacion Social,

El enfoque predominante sobre la participacion social en el control y
evaluacién gubemamental se ha limitado a la voz ciudadana: |a queja, la denuncia,
a través del Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencidn a la
Ciudadania'™®. Este sistema, si bien representa un avance en la Administracién
Publica en cuanto a la partlcipacion social, no aprovecha el potencial ciudadano en
materia de control y evaluacion. Por lo demés, el enfoque predominante de la
participacion social, como ya ha sido mencionado, tiene una limitaclén inherente a
nuestro paradigma de la legalidad, que se refleja en el proceso “tortuoso™ que es

necesario seguir (ver ilustracion No. 4) para hacer valer el derecho cludadano a

una Administracién Publica eficiente, eficaz y honesta.

Hustracidn No. 4. Procaso para Presantar Quejas o Denunciay

Fuenen: Con Sowe on of Meglaninet Moo db L Seompbieip g U Funohin Fillics

13 E] Slatama incluye ol Sactai, por o cual se reciben [lamadas las 24 horas del dia en todo el afio. La disposicion de correo
alsctronico en los Organcs Intemos de Control de las dependencias, el cormeo ordinarlo y médulos de atencién directa.
Secodam. Reglamento Intemo y pagina en internet de Secodam; tamblén Lopez, José Octavio (coord.). Corrupalén y
camblo, Fondo de Culture Economica, México, 1998, pp. 325-330, ahora Secretaria de [a Funcion Publica.
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La participacion soclal presenta un potencial importante no sélo como control
gubemamental en el sentido de que no haya desviacion de los fines y objetivos de
los programas, sino también un aprovechamiento en cuanto a la evaluacion
gubernamental en el sentido de que el disefio, implantacion y resultados de los
programas, responda efectivamente a las necesidades de los grupos sociales 0 a
los objetivos planteados (que necesariamente implican a sectores sociales).

En cuanto institucién de control y evaluacién, la incorporacion de la socledad
desde el disefio de las politicas hasta la implantacién de las mismas, puede ser un
instrumento no costoso (en comparacion con el costo que representa el control y
la evaluacion internos o externos de grupos especlalizados). Pero sobre todo, es
una mejor garantia de que los resultados de las politicas sean coherentes con sus
objetivos. Un potencial adicional de Ia participacién social radica en Ia
autogerencia de los programas sociales, que puede solucionar muchos de Ios_
problemas de la implantacién', particularmente los relacionados con el traspaso

de know how a los grupos beneficiarios.

La incorporacién y participacion social en la cadena disefo-implantacién-
autogerencia, presentan la ventaja, relevante en el contexto de este trabajo, de
constituirse en un medio por el cual sectores de la sociedad puedan verse
fortalecidos por la adquisicién de capacidades técnicas (herramientas de control y
de evaluacion) y de capacidad de direccion y organizacion (implantacién y

gestion), y con ellos, fortalecerse la socledad toda.

' Para Omar Guerrero una implementacion parfecta earia “ .. la falta de amblgUedad <en loa objetivos>, la axistencis de
un minimo de eslabones de la cadena <pocas organizacionas participantes para svitar vetos, o un poder cantral de decision
sin réplica>, la prevencion de interferanclas exiemas <eatar aislado> y & control sobre lom actores de la Implementacion
<autoritarismo>”, lo cual es pricticaments imposible. De aqul Ia complejidad de la miama. Guerrero, Omar, Revista Gestion
y Politica Publica, Vol. 1), N* 1, México, primer ssmestrs de 1954, p, 35,
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La contraparte del paternalismo es una socledad participante y activa. El
paternalismo no se meadifica camblando la actitud de la burocracia ni con la
renovacion de las élites gobemantes, sino con la modificacién del papel, la funcion
y la actitud de la sociedad. Los mecanismos de control y evaluacién con
particlpacién social, en este sentido, pueden contribuir a fortalecer a la sociedad,

hacléndola mas critica y exigente.

La socledad ha sido objeto de las politicas; y de [0 que se trata es que sea
sujeto de las mismas: que los beneficiarios intervengan de forma directa en la
cadena de decisiones. Se trata, en suma, de que los grupos soclales participen en
la solucion de los problemas que les aquejan y, de existir una actividad productiva
o un servicio como solucién a los problemas, sean autogestionados por los grupos
soclales. La adquisicion de responsabilidades es el mejor medio para pasar de la

sociedad de expectatlvas de derechos a la socledad de derechos-deberes ',

Sin rasponsabilidad no puede cobrarse conciencia de las obligaciones. No es _
suficiente, en consecuencla, el “retiro” del Estado para que la sociedad sea el
principal protagonista; es importante la dimensién ético politica del Estado en
cuanto a la misma organizacién de la socledad y la generacién de condiciones
para que la sociedad participe activamente en la cadena de decisiones de politicas

publicas. De aqui la importancia de dar mayor alcance al control y evaluacién

1 gartorl plantes dos concepciones diferentes sobre Ia socledad actual: a socledad de expectativas de derachos sin
ninguna comeapondencia con las obligacionss, v la socledad de derechos dabaras; dsta fundamenta ia sociedad libre, la
autonomia de |a socledad dvil, su capacidad de gastionarse y reequiilbrarse. Sartori, Glovanni. La democracia despudsd
ol consumismo. Allanza Editorial, Espafia, 1984, pp. 118-121.
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social, incorporando decisivamente a la sociedad, y en particular, a los grupos gue

han sldo marginados del desarrolio’®,

En estructuras sociales con severas desigualdades en la distribucion de la
riqueza, la organizacién, la adquisicién de capacidades técnicas Yy una mayor
responsabilldad —autogestion, autogerencia-, ofrece posibilldades efectivas de
redistribucion material del poder, sin el cual simplemente Ia presion politica carece
de eflcacia o, en otros términos, no se tienen posibilildades reales de influir en Ia

politica ni en la hechura de politicas.

La incorporacién de la sociedad a las funciones de control y evaluacion daria
solucion a un problema tradicional de la Administracién Pablica en Meéxico, como
es la ausencla de un nivel de gestion publica que vincule a la sociedad, poblacién,
“clientes” o usuarios de las politicas publicas, con los implantadores de dichas
politicas. Esto contribuiria a vincular de manera eficaz a los niveles de Gobiemno
con los gobernados. O sea, la finalidad es no continuar con las practicas del
Estado auténomo, desvinculado de la sociedad, de un ente racional cuya razon y
decisiones, por esa misma causa, se presupone benéfica, y en la que la opinion
de la sociedad no cuenta: se le considera ente irraclonal (derivada de

Interpretaciones positivistas y fiscallstas),

" E1 CLAD refiere experiancias exitosas en el mundo coma Ia co-gestion de escuelas por parte de padres de familla;
cludadanos calificando a los serviclos medicos: Ia selaccidn de miembros de la comunidad para participar an consajos
diractivos o fiscailzadores de las mds diversas organizaciones publicas, significando importantas beneficioa pars la socledad
al Incrementarss 12 calidad de los servicios. Conasjo Clentifico del CLAD: documento de intemat.
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Lo anterior exige enfrentar las ain dominantes concepciones de la socledad
mexicana —ademas- de irracional- como Infantil, no madura'® para una préactica
democrética radical como se refleja, por ejemplo, en los “principios pétreos” de la
fiscalizacidon. También exige porerse en guardia contra concepciones positivistas
que propugnan porquse el “cientifico social” —el funcionario publico, o mas adn,
una clase especial de disefladores de politicas, sin vinculo alguno con la
sociedad- se aisle, se separé, haga abstraccion de la realidad, para una mayor
“objetividad” en el analisis y en el disefio de las politicas publicas. La modaelistica y
otras herramientas técnicas por el estilo responden al mismo objetivo: disefiar
politicas puablicas que respondan a criterios objetivos. El involucramiento de
sectores sociales en el control, la evaluacion y hechura de politicas, implica

superar la vision positivista'.

En el entorno actual de pluralismo y democracla en proceso; en el que no
existe una inercla democratizadora nl transformadora, sino que es necesario
consolidar los cambios y la misma Reforma del Estado, el enfoque participativo,
pluralista de hechura de politicas y de control y evaluacion social, es el mas

|133 (

adecuado por impulsar una mayor participacion socia No se escapa que hay

13 Rayes menclona gue para que el representants politico sea un técnico administrador de los intereses de a sociedad, se
debe considerar que Ia misma ae ancuentra en un nivel de avolucion soclal tal qus pueda autogestionarss y autodingirse,
sltuacion en la cual el repregentants politico plerde su capacidad de direccion y se convierte en vigilanta y ejecutor de
normas. Y sefala: "Eata forma de organizacion politica corresponde a un eatadio de desamollo que aun no se alcanza™. A
egta teoria la denomina teorfa @l co-ejercicio del poder y sefala que es la aspiracion de desarolio politico de una
socledad, que para existir “requiere cultura politica y conciencia de paz’. Reyas Salas, Gonzalo. Sistemas politicos
contemporaneos. Colecc. Textos jurldicos, Ed. Oxford. México, 1989, pp. 82-83. El plabiscito v al rafaréndum serlan
macaniasman o figuras juridicas que se acercan a este modelo de representacion politica de co-ejercicio dal poder como
teqria representacionai.

" Torgeraon, Douglas. Entre sl conocimiento y Ia politica: tres caras del andlisis de politicas. Ed. Pormia, México,
19082, pp. 209-211.

¢ |bidem, p. 214.
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decisiones en las que es imposible aplicar el enfoque rhencionado porque puede
representar prablemas en la eficacia de las politicas. En realidad, depende del
tipo de politicas: dada la complejidad de algunas decisiones, dificiimente algunos
grupoe sociales harian aportaciones. Sin duda los funcionarios plblicos deben
mantener margenes de autonomia en el proceso de toma de decisiones y el
disefio de politicas. Es decir, el otro enfoque, de arriba hacla abajo o disefio de
politicas desde el aparato gubernamental sigue siendo valido e importante; sdlo
que, hasta ahora, ha predominado este ultimo, slendo necesario equilibrar ambos
enfoques). |

La propuesta de renovacion de las élites para el cambio socletal radical'®’
tiene que ser a todos los niveles de la sociedad, y no sélo de lo que
tradicionalmente se ha considerado como “élite” (los estratos altos de |a piramide
social). De otra manera, se esta ante una mera renovacion de grupos gobemantes

o de administradores, pero no un cambio social.

El enfoque participativo, en contraposicion al tecnocratico, significa una
orientacién de politica’™®; una forma o concepclon de la realidad con una
intenclonalidad espacifica: redistribuir el poder; modificar al conjunto de las
relaciones de poder, sin las cuales el cambio -y la Reforma del Estado- no son
posibles. La participacién social en la cadena de declsiones, por la adquisicion de

capacidades técnicas y politicas, tiene el efecto de descentralizar el poder en otros

*7 Dror lo propone refinéndose a los niveles da goblemo. Dror, Yahazkel. Op. cit. p. 43.

"*" "Lg tradicién norteamaricana dominante defiends la dignidad del hombre, no la supavioridad de una clase da hombre —
dice Lasawell-- Es por ello que puede vislumbrarse que todo el énfasis ae pondré en el dasamollo del conocimianto que
parmita la realizacion mas compieta de Ia dignidad humana. Lismemosie a asto, por conveniencia, el desamoilo de las
“clencias de politicas de ia democracla (policy sclances of democracy)”. Lasawell, Harold, D, La orlentagién hacla lus
politicas. p. 93. Tamblén Garson. D. Da Ia ciencia de politicas ai andlisis de politioas: veinticinco anos de progreso en
Agullar Villanueva Lula F. Op. cit. p. 157.
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grupos para una mayor distribucién del mismo, lo que significa, en suma, mejorar
la calidad de la presion politica, influir en las decisiones de gasto pablico, modificar
la comelacién de fuerzas sociales'®, pero tamblén mejorar ia calidad de las

politicas publicas, desde el disefio hasta la evaluacion.

El control y evaluaclon social constituye también un mecanismo de primer
orden para la rendicion administrativa de cuentas, es decir, la verificacién del nivel
de eoficlencia alcanzado, lo que se logrd, qué también se hizo, y sobre todo, el
efecto conseguido contra lo deseado, validado por los grupos objetivo. La
rendicion de cuentas se Inscribe en una categoria mas amplia, accountabilfty, que
implica la encomienda otorgada por la sociedad, el Gobierno que la recibe y rinde
cuentas de su gestion, y un organo independlente, como puede ser la Auditoria
Superior que se ha mencionado, quien da credibllidad a la rendicion de cuentas.
L.a evaluacién social, en el primer caso, es la que da credibilidad a lo realizado por
el Estado.

Rendir cuentas no es solamente la practica de medir financleramente a una
institucién o que cada institucion elabore un simple informe de las actividades
realizadas, como se interpreta en ocaslones la rendicion de cuentas. En nuestro
pals -dice Martinez Reyes-, "desafortunadamente, las practicas Institucionales
para evaluar la responsabllidad de los servidores publicos se reducen a

mecanismos tradicionales de control, como los utilizados por la Secodam; no se

'* Dasde una perspectiva de andiisis, la taoria de las élitea iene mayor capacidad de explicacidn del comportamianto de
lan politicas redistribuitivas que la teoria pluraiista, como senais Canto Saenz; el autor subraya en relacion a la teorfa de las
diites: an ias “decisiones publicas existe una relacion directa entre el estatus socioacondmico y ef poder, que explica ciertos
regultados <particuiarments las politicas rediatbutivas> mas satisfactoriamente que laa plurslistas” Canto Sdenz, Rodolfo.
Politicas pablicas. Mis allé del plurailsmo y (a participacién cludadana. Gestldn y Politica Pabllca, Vol. 1X, No. 2,
Méxilco, 2° sameatra dal 2000, p. 237.
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rinden cuentas a la ciudadania, sino tan sélo hacia el interior del mismo aparato
administrativo o, en el mejor de los casos, ante los representantes politicos de los
cludadanos"'*.

La rendicion de cuentas se refiere a la creacion de mecanismos
Institucionales (cultura de responsabilidad), “que le pongan limites a la creacidn,
mantenimiento y manipulacion del poder y prevean sanciones por el
incumplimiento de los valores de referencia” y que ademas, permitan el control yla
supervigion social como practica institucionalizada'’, es decir, se trata de plantear
una correlacion entre legitimidad palitica y eficacia administrativa y el mecanismo
de control de la rendicidbn de cuentas. Mecanismos de control y evaluacion
gubernamental con una amplia participacién cludadana, puede generar conflanza,
y a través de ésta, la legitimidad del Estado (y una mayor capacidad de
implementabilidad del mismo'?). En otras palabras, la Introduccién de
mecanismos de control y evaluacién con participacion amplia y activa de la
sociedad, son instituciones que contribuyen a generar una base social nueva, yla
propia legitimidad del Estado (no otro sentido tiene la renovacién de las élites a
todos los niveles),

Ahora bien, para finalizar este Apartado, se presentarén algunas polfticas

publicas para el control y evaluacién social.

" Martinaz Hector. Estudio Introductario en Michael Barzelay. Atravesando la burocracia. Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1998, p. 12.

Jarguin, Edmundo y Losada, Carios. Op. clt. p, 2.

Méndez comelaciona la baja capacidad de Implementacién con Ia poca legitimidad; en estas condlciones, s
Impismentacion de politicas depende de la negociacion con los lideres soclales y reglonales, quienas otorgan el apoyo
politico necesario. Méndez. José Luls. Estudio Introductorio en Pater B. Guy. Op. ait p. 10.

141
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0. Capacitacion técnica, politica y organizativa de los grupos objetivo,
particularmente en:

43 asl como técnicas

(a) Metodologia y herramientas de implantacién
gerenciales, son especialmente importantes para dotar de capacidad técnica a los
grupos objetivo que asumen directamente la implantacion, sobre todo en

programas y proyectos de tipo productivo. El objetivo es generar capacidad para la

autogerencia y co-gestion administrativa.

(b) Auditorias de calldad para medir y calificar los bienes y sarvicios
prestados por el Estado directamente a la poblacion. La carta de derechos
ciudadanos o la especificacién de las obligaciones de los servidores, junto con las
caracteristicas que deben reunir los bienes o servicios, son indispensables. Esto
obliga a la Administracion Pablica a definir sus obligaciones ante los cludadanos, y

tamblén su propio estandar.

Con relacion a este aspecto “autodefinitorio” de la Administracion Publica, la
OCDE apunta: “Las normas de referencia en materia de servicios constituyen un
elemento central de las reformas en la mayor parte de los paises. Algunos de ellos
han concedido a estas normas una importancia especial en documentos con gran
repercusion, tales como la Carta del Usuario de los Servicios Publicos en Bélgica,
la Carta de los Servicios Publicos en Francia, la Ca_rta de la Calidad de los
Servicios Publicos en Portugal y la Carta del Ciudadano en el Reino Unido. Unas
normas de servicio claras y precisas permiten a log clientes y a los funcionarios

saber axactamente a qué atenerse, lo que a vacas no habla ocurrido. En este

143 Guarraro, Omar. Op. clt. p. 30.
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sentido, tales normas delimitan las demandas susceptibles de satisfaccién. Las
normas aportan también puntos de referencia esenclales para que puedan
juzgarse los resultados, y completan los objetivos internos en materia de

resultados. A mas largo plazo, deberia reflejar las necesidades de los usuarios."'*

(a) Técnicas de elaboraclén de indicadores de gestién y de desempefio,
asl como tecnicas de supervision y verificacién de atencion cludadana (“clientes”
de bienes y servicios). Para el mecanismo de fiscalizacion social aplicado por la
Secretaria de la Funcién Publica, haclendo publica la informacién de los
beneficlarios, las técnicas de verificaclén son indispensables: de nada sirve la
informacién si se carece de capacidad de manejo de la misma; sin herramientas
de interpretacion y clasificacidn, etc., pierde toda eficacia la publicacion de

informacion.

(a) La audiencia publica™® seria un mecanismo para participar en el
proceso de toma de decisiones de las politicas publicas por parte de los grupos
directamente bensficiados o perjudicados, otorgandoles, en realidad, “capacidad

de veto”, pero principaimente corresponsabilidad en las decisiones.

144

OCDE; Op. cit. p, 111,

"% a audiencia publica la concibe Petars como un contrato directa sntre un Qoblemo y loa cludadanos, de tal manera que
log reglamentos administrativos an general, deben racoger las aportaciones de loa cludadanos a (a reglamentacion referida.
En ios Estados Unidos Inciuso, se exige ia publicacién o difusisn de los motivos y el proyacto de reglamentacion para que
#sa pueda ser conocida y se realicen aportaciones. Peters 8. Guy. Op. il pp. 457-458.
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Conclusiones




La sociedad mexicana presenta cambios importantes en sus valores y
percepciones sobre la vida y la sociedad que reflejan modificaciones en su cultura.
Son valores y percepciones que se ven reflejados en el pensamiento de la gente
sobre temas como la libertad, la pobreza, la religién, el matrimonio, los hijos, el
trabajo, el papel del hombre y la mujer en los diferentes campos, etc, Es una
sociedad que sl bien no presenta las caracteristicas para ser considerada una
socledad totalmente critica y propositiva, con la capacidad de llevar a cabo
acclones conjuntas y ser capaz de ostentar la mayor influencia en procesos
politicos, econémicos y culturales, sl es una sociedad que ha avanzado en ésos y

otros temas, abarcando el aspecto organizativo.

Se conflguran grupos criticos y con propuestas concretas; existe una mayor
apertura de la comunicacion, asi como un mayor sentido de responsabilidad por
problemas comunes y de interés general. La mayor libertad que inspira una
democracia en construccion, que la sociedad misma esta empujando para llevarla
al terreno tangible, al terreno del ejercicio como practica soclal, es el marco de
importantes transformaciones culturales, reflejando cambios significativos en la
socledad mexicana; reclamando, sin duda, otro tipo de Estado.

La sociedad mexicana no sélo ha mudado demograficamente sino también
en aspectos cualitativos como los registrados en valores y actitudes. Son cambios
que reflejan el incremento en el interés —y la participacién- en lo publico, as decir,
en temas del Interés general o colectivo en aspectos politicos, econémicos,
sociales y culturales, lo cual refleja una actitud cada vez mas activa de nuestra

sociedad.

M1



Uno de los valores que registra importantes modificaciones en México es la
democracia. Se esta transitando a una normalldad democratica, expresada cada
vez mas en el consenso como forma de actualizacién de nuestra sociedad y un
rechazo a las formas tradicionales de violencia.

Con el ex-Presidente Miguel de la Madrid Hurtado se establecen los
antecedentes de lo que habria de conocerse, en el sexenlo de Carlos Salinas de

Gortarl, como Reforma del Estado. Una reforma basada en:

Ruptura con el estatismo nacionalista, heredado de la Revolucién Mexicana.

Replanteamiento politico—ideologico del Estado y en especial de su funclén en

ol desarrollo econdmico.

Redimensionamiento del Estado.

Trénsito de un Estado interventor a uno regulador.

Cambio en los instrumentos de intervencion econdmica.

La Reforma del Estado se definid como parte de una estrategia general de
desarrollo, entendida en su sentido amplio, caracterizada por su globalidad, en la
cual se dotarla a los aparatoa publicos de medios para proplciar la recuperacidn

del desarrollo y el logro de un crecimiento sostenido.

La reforma trastoca los paradigmas imperantes en México: se transforman
las practicas y politicas que antes de la década de los ochenta eran
indlspensables para garantizar el crecimiento y desarrollo econdmico en el pais: Ia
liberacién comercial vs la proteccion del mercado interno por medio de aranceles y

permisos de importacién; la desregulacion econdémica vs el gasto publico via
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empresas estatales, areas y sectores reservados al Estado y desincorporaciéon de
las empresas publicas vs la Idea de la conduccién de la economla por medio de

las emprasas estatales.

La acciones planteadas en este periodo fueron: Liberaclén comercial y
desregulacion econémica.

La creclente participacion del Estado en la economia hasta 1982 tuvo
diversos fines: Impulsar la construccién de Infraestructura, proteger recursos
estrateégicos como el petroleo, la generacion de energia eléctrica y produccion de
minerales a través de empresas estatales o con participacién estatal, buscando a
travée de ellas regir la economla; sin embargo, la crisis de 1982 obligd a revisar
prioridades de financiamiento publico, dado que muchas de las empresas
paraestatales requerian nuevas inversiones para sobrevivir, y mucho mas para
modernizarse y ampliar su cobertura.

Las desincorporaciones a partir de 1983 tuvieron los siguientes propésitos (o
al menos asli se justifico):

i) Permitir al Estado fortalecer sus finanzas para contribuir a la estabilizacién
macroeconémica;
/1) Cumplir con sus obligaciones sociales e incrementar la productividad en los

sectores estratégicos a su cargo, y

il) De manera concomitante, abrir espacios de participacién al resto de la

sociedad en dreas no estratégicas ni prioritarias.
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El proceso que se conocld a partir de 1988 formalmente bajo el nombre de
Reforma del Estado, se redujo principalmente al ambito econémlco—ﬂnan-clero,
modificando las relaciones econdmicas con la sociedad. Esta reforma se implantd
inicialmente como el resultado de la urgencia, por una parte, de recobrar la
conflanza de los acreedores internacionales, y por otra, de Integrar a México de
forma exitosa en la globallzacién, por lo cual el principal problema planteado seria
la estructura y funciones del Estado en sus relaclones econémicas con la
sociedad, siendo esta dimension la que mayor desarrollo ha experimentado desde

ol sexenlo de Miguel de la Madrid hasta la actualidad.

A pesar de las reforrmas realizadas al Estado mexicano en el aspecto
concerniente a sus funclones, atribuciones y hasta en su “aspecto estético” (en su
sentido coloquial de obeso/deigado, etc.), el Estado mexicano conserva rasgos
premodernos. Las reformas realizadas, conceptualizadas todas como rasgos
inequivocos de la modernizacién del Estado en este contexto de globalizacién, no
han variado, sin embargo, algunos comportamientos y actitudes ante la sociedad,
se han calificado, no sin clerta certeza histérica, cormo rasgos premodernos, tales
como los actos de autoridad/autoritarismo; el Estado patrimonialista y el uso de los
recursos del Estado bajo esa concepcion; la toma de decisiones sin contrapesos y

sin consulta y la violacion del Estado de Derecho.

Estos rasgos premodernos del Estado que la modernidad occidental sometid
a critica, dando paso al Estado moderno, y como comprobacion de la hipétesis
original de esta investigacion, contradicen la supuesta modemizacién del Estado

mexicano; ponen en entredicho la Reforma misma del Estado, puesto que el



Estado, in practice, como se ha nombrado en este trabajo, a la practica real del
ejercicio del poder politico en México, sigue p_resentando rasgos predominante y
esencialmente premodernos. Rasgos que se contraponen a una sociedad que
estd transformandose y que reclama otra forma de ejercicio del poder politico, es
decir, del poder legitimo y la construccion de otro tipo de Estado, conditio sine qua
non para consolidar los cambios ofertados en la misma sociedad.

De acuerdo a la hip6tesis de esta investigacion, no puede hablarse de
Reforma del Estado sin la existencia de contrapesos democréticos y sin
participacién de la socledad en la toma de decisiones, o sea, corresponsabilidad
de la misma en los actos de Gobierno que afectan a la entera sociedad. Son dos
cuestiones basicas que implican transparencia en el manejo de la cosa publica y
apertura del Estado hacia la sociedad para plantear los problemas graves que

afectan a la Nacion para tomar decisiones consensuadas.

Mientras no haya una relacion equilibrada entre Gobierno y sociedad, no
habra Reforma del Estado.

La Reforma del Estado es sincronizar los sistemas operantes en la realidad,
con la Administracién Publica, con el Gobierno. Sélo asl habra gobemabilidad y
por ende, sobrevivencia, en equilibrio estable, del Estado. Reforma del Estado no
significa eliminacién de las Instituciones pablicas.

El convencer es un valor esencial en situacién de normalidad democratica.
Las decisiones politicas esenciales que no son consultadas y que no se ponen a

discusion, atentan contra la libertad y anulan al otro sujeto, portador de una
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perspectiva, de otra posible alternativa, de otra determinacién. Son cimientos

sociales el reapeto, el dialogo y la corresponsabilidad.

Un valor de la democracia, ademas de la apertura, es la transparencia en los
actos de Gobierno. Nada debe relegarse al ambito del misterio, de lo “oscurito”, de
las negociaciones a espaldas de la socledad, a rieago de violentar derechos
basicos como es la participacion politica, el derecho a la Informaciédn y la exigencia
de responsabilidad de los gobemantes. El principio basico es el poder publico en
publico: todas las decisiones vitales para el cuerpo soclal deben ser conocidas por
la sociedad. La transparencia en los actos de Gobierno es informaciéon a la
sociedad. Cuando no hay transparencia en las decisiones; cuando no media
explicaclon, en realidad, se anula a la sociedad como sujeto. No se le reconoce

como igual y, por tanto, como parte de la socledad palitica.

Sin transparencla y sin apertura no puede haber critica. Y sin critica no hay
referente: solo poder absoluto. Sin critica no puede haber disenso. Y sin éstos,
que son una fuente de informacidén para el hacedor de politicas, es imposible
saber cuales son los resultados reales y efectivos, ain de los que son negativos,
de las politicas. En la medida que la transparencia implica la critica, y una critica
informada, responsable, sentida, en esa misma magnitud se pone bajo lupa los
actos del Gobierno y se le exige mas; haciéndose mas responsable ei Estado ante

la socledad, pero también, fortaleciéndose la sociedad frente al Estado.

La transparencia es el sustento de la libertad politica, en un sentido de
decision colectiva sobre los asuntos del Estado. La apertura y la transparencia

son una forma efectiva de control publico-social. Mientras no se incorpore a la
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socledad con una politica de transparencia y apertura, se corre el riesgo que las
politicas no correspondan a las necesidades, en tanto el otro no existe como

sujeto: es mero objeto de las politicas.

Cuando la sociedad es informada de los asuntos publicos de Interés general;
de los actos de Gobiemo y de las decisiones de politica, garantizando su
participacion y libertad politicas, se produce confianza y legitimidad; pero también
se incrementan las exigencias de responsabllidad: una socledad poseedora de
informacion completa y confiable, que sabe qué ocurre, cudles son los planes y los
programas, los fines, los logros y los obstéculos, los pendientes y los déficits,
demanda resultados concretos y la identificacién de los encargados de
conseguirlos. La exigencla social hace que el miamo Estado se haga
‘transparents”; provoca que se personallce, contrariamente a las organizaciones
burocraticas -publicas o privadas- impersonales.

La rendicién de cuentas es un mecanismo que obliga al Estado a responder
de sus acciones y omisiones y como tal, es un instrumento politlco fundado en Ia
divisién de poderes. Este principio contiene o restringe el apstito del poder y la
consecuente anulaclén de la sociedad.

La rendicion de cuentas, 0 sea el control de la representaci6n soclal sobre los
poderes, se circunscribe al compromiso de cumplir con la responsabilldad asumida
de respeto a los ordenamientos legales y al cumplimiento de los compromisos
politicos asumidos, hechos concretos en los programas de Gobiemo y las

politicas.
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Si no se modifica en esie sentido el tipo de relacién Gobierno-sociedad no
puede considerarse que se esta dando la Reforma del Estado. La Administracion
Publica puede perder su significado, su sentido, su razon de ser, si no disefia,
implanta y evalla politicas publicas adecuadas y enfocadas a su esencia, es decir,

el servicio.

Asl como el Estado se expandié llenando los poros de la sociedad, la
socledad ha ganado terreno al Estado en funciones que se habian ido
concentrando en él (particularmente en el siglo XX). Cambios socioculturales, pero
sobre todo una disminucion de la legitimidad (y no sélo del Estado, sino también
de otras Instituciones como los partidos politicos), han propiciado un avance de la
sociedad, llenando los poros del Estado. Es una sociedad policentrica, de redes
sociales, que vigilan la acclén del Estado, pero que también muestra capacidad
para desarrollar funciones del Estado. Es un nuevo equilibrio entre sociedad y
Estado, que en la practica significa acotamiento al poder, freno al poder para evitar
la arbitrariedad y el capricho. Esta correlacion de fuerzas nueva, incrementa las
posibilldades de rendir cuentas desde una posicion ética, y no s6lo como coaccién
del ordenamiento legal. El policentrismo puede considerarse, en este sentido, un
hacho fundador de la rendicion de cuentas.

La sociedad ha sido objeto de las politicas y lo que se trata es que la
socledad sea sujeto. La adquisicidn de responsabllidades y comresponsabillidades
es el mejor medio para pasar de la sociedad de expectativas de derechos, a la

sociedad de derechos-deberes. Sin embargo, los servidores publicos deben
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mantener margenes de autonomia en el proceso de toma de decisiones y en el
disefio de politicas,

La Reforma depende de que el entorno Institucional y social estén proclives
al cambio. La Reforma del Estado no debe ser vista como un proceso para
desmantelar la Administracién Publica, sino para devolver al Estado a su razon de
ser, es decir, al equillbrio de poderes, a que el Gobierno y la Administracién
Publica estén al servicio de la satisfaccion de las necesidades sociales y para ello,

el control y la evaluacién social son esenclales.

La division de poderes en tanto dlstribucion de funciones en entidades
distintas, significa funciones diferentes entre las entidades en las que se concentra
el poder unitario, ubicandose la rendicion de cuentas en estas funciones
diferentes. Uno ejecuta, pero el otro controla; uno tiene la capacidad de formular
leyes y reglamentos -Sistema Presidencial-, pero el otro tiene la capacidad de
revisarlos y aprobarlos o hasta rechazarlos. Pero, g,qgé se controla? Primero, la
sujecion al ordenamiento legal, del cual emana la legalidad y la legitimidad del
poder, que se condensa en el rito de protestar cumplir y hacer cumplir la
Constitucién. Segundo, el mandato de la socledad, expresado en las consultas en
tiempos de elecciones y/o una determinada oferta politica.

Para hacer efectivo el disefio institucional de pesos y contrapesos, destacan:
el pluralismo de los drganos que tienen que ver con las decisiones, macanismos
de control ciudadano sobre los representantes; la representacién de los intereses

ciudadanos sobre la politica partidista; la participacién social como mecanismo de
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control sobre los gobernantes y el ejercicio real, efectivo, por parte de los
cludadanos, de las reglas y los valores democraticos.

La finalidad de la relacién entre los poderes debe ser estimular la
colaboracién y control entre los poderes, propiciar el entendimiento y mutuo

respeto, la responaabilidad y corresponsabilidad entre los poderes.

Desde 1982 ha habido acotamiento del presidencialismo, debido al ejercicio
real de las facultades del Congreso, a la reforma del sistema electoral y al inicio de

la restitucion de competencia a las entidades federativas.

El equitibro de poderes debe verse como un arreglo institucional que propicie
el control y la evaluacion gubemamental, como elementos esenclales para la
Reforma del Estado Mexicano.

La conformacion de gobiernos unitarios, de una sola linea politica y con
partido de Estado, dependientes del Ejecutivo, ha mostrado Ineficiencla en el
control. La uniformidad no impone ningln tipo de limite o contrapeso al otro
poder,

Asl mismo, debe de haber control ciudadano sobre los representantes
populares. La interaccién entre los niveles “micro y macro”; entre los que viven la
problemdtica especifica y quienes toman decisiones, hace posible el control

ciudadano y el autocontrol de los representantas.

Por otro lado, las empresas estatales deberan tener el caracter publico y
como tal deben ser controladas por el Congreso y supervisadas por |la sociedad.

El Ejecutivo es el administrador y no el duefio de las empresas publicas.
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La igualdad juridica o la igualdad ante la Ley, que funda al Estado liberal en
contraposicion al Estado de drdenes o castas, significa que cualquler sujeto de
una comunidad, es un sujeto dotado de capacidad juridica y, en tanto tal, es igual

ante la Ley.

La igualdad formal o jurldica tiene un principio fundador: la dignidad de la
persona. Ser persona significa, ante todo, ser titular de derechos humanos, es
decir, de libertades politicas y derechos civiles, por el sélo hecho de ser persona.
Dar un trato igual a los que se considera iguales significa reconocer que quienes
asl son tratados comparten, por encima de sus diferencias —que son biologicas,
matertales y del orden espiritual-, ciertos rasgos que por la importancia que se les

atribuye, justifican dicho trato igual.

Por tanto, el Estado de Derecho es un Gobierno de leyes, que significa tanto
Gobierno de acuerdo con leyes, o sea en los limites impuestos por leyes
preestablecidas, como Gobierno mediante las leyes, es decir, a través de normas
generales, validas para toda la colectividad, y también el respeto a procedimientos
ciertos, a los fines legales establecidos. La aplicacién de la regla de justicia es lo
mismo que el respeto a la legalidad. La regla del Derecho requiere para su
aplicacion la virtud de la imparcialidad respecto de los destinatarios de la Ley.

A medida que la sociedad mexicana avanza culturaimente se destacan como
insuficientes las reformas realizadas al Estado Mexicano. La dimensién ética y
politica del Estado, es decir, la forma de relaclonarse con la socledad es el

aspecto esencial y el principal déficit actual de la Reforma del Estado. Sin
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modificar el tipo de relacion, que hasta ahora ha sido de subordinacién, no puede

considerarse a la Reforma del Estado como completa.

La relaclén Estado-sociedad tiene que partir del nuevo equilibrio entre
ambos. La mera posesion de los instrumentos de poder y el monopolio de la
fuerza como factores de legitimidad, son actualmente Insuficientes. La observancia
de clertas reglas, principios y valores como la transparencia y la apertura, la
responsabilidad en el ejercicio del poder, la corresponsabilidad en la toma de
decisiones, la sujecion al principio de legalidad, ser eficaz en la gobemacién, y
otros valores que la sociedad reclama como principales, son componentes
esenciales de una reforma completa y efectiva del Estado. Sl estas reglas y
principios son observados, se estad ante un Estado moderno; frente a un Estado
contemporaneo, un Estado social y de explicaciones. Se estd ante un poder de

Derecho. En caso contrario, se tiene un poder de hecho.

La dimension ética es un deber ser, cuyo significado principal es el
fortalecimiento de la sociedad, la consolidacién de los cambios operados en la
misma, como una accion propia del mismo Estado: primero, no abarcando los
campos -~nuevos y viejos- en los que la sociedad puede y debe particlpar;
segundo, incomorar a la sociedad en actividades de la gobarnacién como forma
de fortalecer los cambios de la misma vy, tercero, construir la representatividad
social, ampliando la base social del Estado. El enfoque participativo, piuralista, de
hechura de politicas y de control y evaluacion social es el méas adecuado para
impulsar la participacion social, es decir, fortalecer a la sociedad y consolidar los

cambios operados en ella para lograr la Reforma del Estado.
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Después de la polémica ideocldgica sobre el adelgazamiento u obesidad del
Estado; sobre el intervencionismo o la mano invisible del mercado como mejor
mecanismo para el desenvolvimiento econdmico, es necesario replantear, en su

Jjusta dimension, el papet del Estado.

No puede caerse en el exceso, nuevamente, de conceabir al Estado como el
capitalista colectivo, el gran organizador que tlende a contrarrestar y abolir las
anarquicas leyes del mercado; a suprimir la competencia e instaurar un orden.
Pero tampoco se puede sostener la idea de que las prioridades y las asignaciones
6ptimas las definira el mercado, sin mas. Ambos extremos son perniciosos. El
primero conduce a la economia estatizada, al surgimiento de una burocracla como
grupo social o elite gobernante; el segundo a un capitalismo salvaje que no haria
sino destruir un valor supremo de la economia de mercado como es la
competencia, por la tendencia a formar monopolios. La disyuntiva Estado-mercado
(sociedad) es falsa. Sociedad y Estado se presuponen. Una cuestion esencial es
disefiar las formas de cooperacion entre ambos, diluyendo la tradicional linea
divisoria entre publico y privado, tanto para enfrentar los déficits como los retos de

nuestra sociedad.

El activismo asumido por la socledad ha implicado que el Estado requiera de
las capacidades de accién de actores soclales (no sélo de los llamados
organismos no gubernamentales) para realizar funciones de coordinagion,
conduccion y modelacion social; delegandose, de hecho, funciones, y apoyando el
desarrolio de capacidades de organizacién auténoma en el seno de la sociedad. El

desarrolio y consolidacion de estas capacidades, es una de las funciones mas



importantes del Estado mexicano, que es necesario construir como parte de la
Reforma del Estado, es decir, de la reforma de la sociedad, de la Administracién

Publica y del Gobierno.

De crearse nuevas empresas estatales, y las que actuaimente existen, es
importante que éstas tengan realmente un caracter publico. No puede repstirse el
error de que su existencia se traduzca en el incremento del poder presidencial o
de la burocracia. Las empresas estatales para que sean publicas, deben estar
controladas en forma democratica por el Congreso -division de poderes- y
supervisadas estrictamente por la opinion pablica y los partidos politicos. Al
Goblerno le toca la administracién y garantizar una operacién eficaz y honrada, vy -
que se ajusten a las necesidades del desarrollo econdmico. El Ejecutivo, en estas
condiciones, se comportaria como administrador, y no como duefio de las

empresas publicas.

Los programas y enfoques soclales que parten de la premisa del Estado
como proveedor de bienes, no plantean ei problema de la adquisicion de esos
bienes, que es el sentido especifico, concreto, en una economia de mercado, del
aprovechamiento Igual de las oportunidades. Detras de los esquemas distributivos
y redistributivos y del capital humano, estén consideraciones como la existencia,
casi “natural”, de la marginalidad y la pobreza, y la hipotesis de que el sistema

empleado-empleador es el tnico viable para generar empleo e ingreso.

La premisa de las politicas que se han centrado en un solo sector o en un
modelo (hacia adentro o hacia fuera), creyendo que el resto de la economia seria

“arrastrada”, o participe de los efectos multiplicadores de tales politicas, han
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mostrado a través de los affos su deficiencia al provocar desequilibrios
econdmicos.

La decision de la sociedad, particularmente desde la década de los 80's, ha
sido la particlpacion politica. La politica -la lucha legal, civilizada y pacifica para
crear y transformar las instituciones sociales- se ha preferido sobre las opciones
violentas, El nuevo escenario de pluralismo y participacion politica; el nuevo mapa
politico en el que ha habido alternancia en el &mbito municipal, estatal y federal; la
apertura y reconocimiento de sujetos politicos nuevos como los partidos politicos,
asociaciones politicas y organizaclones sociales como las no gubernamentales,
reflejan la opcién selecclonada por la socledad; pero sobre todo, expresa la

gobernabilidad que se esta construyendo con nuevas reglas y sujetos politicos.

Ha habido avances en el control del Ejecutivo, pero hace falta un armeglo
institucional de mayor eficacia en cuanto al control y evaluacién de éste, no sélo
por los vacios instituclonales que subsisten, producto de la historia de predominio
del presidencialismo, sino también por la necesidad de crear una legalidad que
propicie la practica real del ejercicio del control, y que lo institucionalice. De otra
manera, se corre &l riesgo de que subsistan, y se impongan de nueva cuenta, los
rasgos premodemos del Estado, obstaculizando la consolidacion de la democracia
y la Reforma del Estado en el plano real, efectivo, del ejerciclo democratico del
podar.

La division de poderes busca lograr el control del poder (establecida la

separacion del mismo) como medio para configurar un equilibrio de poderes que

genere capacidad de gobernar, O sea, es una distribucién del Poder Estatal en
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diferentes organos, y también la participacion de distintos érganos en cada una de
estas funciones, de tal manera que se articule una cadena donde Intervienen
diferentes eslabones para un mismo proceso (castigo, sancion, premio, limitacion,
incentivo, etc.). La intervencion de otrog Grganos en un mismo proceso es una

garantia de control, y mas especificamente, de autolimitacién.

Se requiere una democracia de negociacion y colaboracion, no de
confrontacion para realizar los cambios operados en la socledad y en los érdenes
de la vida social y politica del pais.

Por otra parte, hay que sefialar que los mecanismos de participacidn
ciudadana, en la | practica, han fundamentado bdsicamente el castigo
administrativo y no la mejora de servicios.

La evaluacién débe estar abierta mas que a controlar y a castigar, a permitir
aprender de las dificultades en la ejecucion de las politicas y programas. Debe
analizar si se han satisfecho las necesidades de informacion. Ahora bien la
socledad no sélo necesita que le informen, necesita que le respondan. Es
importante la creacion y fortalecimiento de centros de evaluacion social fuera del
sector publico, que sean capaces de llevar a cabo estas tareas y que sirvan como
elemento de control y balance del propio sisteama de evaluacion gubermamental.

Se requlere un proceso de identificacién y vinculaclén de los individuos y los
grupos con las reglas y procedimientos de las instltuciones, con los valores, las
sanciones y los incentlvos.

Es de sefialarse que los extremos de tener un control paralizante y de

colaboracién Incondiclonal afactan negativamente la capacidad de gobernar y se
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alzan como obstaculos de la consolidacién de los procesos demacraticos y de la

Reforma del Estado. Control y colaboracion no son excluyentes.

Un nivel de control encimoso, detallista, ahoga la flexibilidad y autonomia de
los gestores publicos, de los responsables de implementar ias pollticas, pero un
nivel de control sobre indicadores estratégicos contribuye a mejorar la gestién. El
control a posterlori ya no corrige sino castiga; un control preventivo puede corregir
a tiempo. El control preventivo permite dar una primera respuesta a la cuestion de
si la ejecucidén de un programa es satisfactoria o corresponde a los objetivos
fijlados; el control ex ante indica la conveniencia de adoptar medidas correctoras u
otras decisiones que procedan (la eliminacién del programa, un redisefio del
mismo, su ampliacion, etc.). El control ex ante en suma, centrado en Indicadores
estratégicos de la gestion (lo relacionados con los productos esperados), genera
informacion para la toma de decisiones sobre el curso que debe seguir la

implementacion de politicas y las politicas mismas.

El enfoque predominante sobre la participacion soclal en el control y
evaluacion gubernamental se ha limitado a la voz ciudadana: la queja, la denuncia,
a través del Sistema Nacional de Quejas, Denunclas y Atencién a la Ciudadania.
Este sistema, si bien representa un avance en la Administracién Publica en cuanto
a la participacién social, no aprovecha el potencial ciudadano en materia de
control y evaluacion, Por lo demds, el enfoque predominante de la participacion
social, como ya ha sido mencionado, tiene una limitacion Inherente a nuestro

paradigma de la legalidad, que se refleja en el proceso “tortuoso” que es necesario
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seguir para hacer valer el derecho ciudadano a una Administracion Publica

eficiente, eficaz y honesta.

El control y evaluacién social constituye también un mecanismo de primer
orden para la rendicién administrativa de cuentas, es decir, la verificacion del nivel
de eficiencia alcanzado, lo gue se logré, qué también se hizo, y sobre todo, el
efecto conseguido contra lo deseado, validado por los grupos objetivo. La
rendicidn de cuentas se inscribe en una categoria mas amplia, accountability, que
implica la encomienda otorgada por la sociedad, el Gobierno que la recibe y rinde
cuentas de su gestion, y un organo Independiente, como puede ser la Auditoria
Superior que se ha mencionado, quien da credibilidad a la rendicién de cuentas.
La evaluacion social, en el primer caso, es la que da credibilidad a lo realizado por

el Estado.

El ejercicio del poder es el que debe de estar sometido ai control y evaluacion
de los otros poderes y éstos de la socledad, para evitar que su ejercicio anule las
garantias individuales. Informacién suficiante y oportuna, es indispensable para el

control y evaluacién gubernamental.

La ausencla de informacién, o ésta sin calidad y oportunidad fomenta el
conflicto entre poderes y por ende, dificulta el control y la evaluacion
gubermnamental. El control se ha centrado mas en observar normas internas que
en la consecuclon de los objetivos. Los esfuerzos realizados para impedir abusos
se ha traducido en gastos improductivos y en el rechazo a asumir

rasponsabllidades.
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El control interno debe ser operado con independencia organica y debe
implicar un eficaz sistema interno de control preventivo. El control interno debera
ser una “etapa primaria®, para posteriormente ser completada por el control

externo. Se requiere, también, coordinacion entre el control interno y el externo.

El control interno requiere ser modificado, dado que su misién real, en la
practica, ha implicado reacomodo de grupos de poder. Es menester refundarlo
filosdfica y politicamente. También es necesario el establecer formas de

colaboracion y lineas metodolégicas comunes entre el control Interno y externo.

El control "a posteriori” ya no corrlge, sino castiga; un control preventivo
puede corregir a tiempo y retroalimenta la toma de decisiones.

En la revision de la Cuenta Publica, el paradigma es cumplir la legalidad, no
realizar un examen sustantivo, nl mejorar los procesos o la organizacién.

Los organismos que llevan a cabo las funciones de control y evaluacion
gubernamental no han sido efectivos, dado que su disefio no les permite una
independencia efectiva, ni son parte del control social y no propician que la
evaluacion social retroalimente a los poderes de la Unién y a los locales.

La sltuacion novedosa de que ahora la Auditoria Superior de la Federacion
puede fiscalizar situaciones excepcionales, no permite mejorar el control externo;
asimismo, el Sisterna Nacional de Quejas y Denuncias no aprovecha el potencial
ciudadano en mejorar el control y la evaluacién gubernamental.

Finalmente se puntualizara que la evaluacién social le da credibilidad a lo

realizado por el Estado y que:
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El control y la evaluacién gubernamental no han sido empleados plenamente
como Instrumentos esenciales de la Reforma del Estado; el control practicamente
ha sido visto con criterios presupuestales ex-post, 0 para castigar, sancionar; el
aspecto praventivo del control no ha sido lo suficiantemente operado, ni articulado;
la auditoria ha sido empleada como base del castigo y no como herramienta para
la mejora continua; el control ha sido desvinculado de la evaluacion, y ésta, se ha
basado en aspectos presupuestales y, por ende, de corto plazo; y la opinién

ciudadana no ha sido canallzada como evaluadora de la funcién publica.

Ahora bien, por otra parte, el control, como ya se sefiald anteriormente, se
divide en externo e intemo. La Auditorla Superior de la Federacién, en el esquema
de divisibn de poderes, representa el control extemo; el control intermno,
considerando como sujeto o ente de control al Ejecutivo, corresponderia a la
Secretaria de la Funcién Plblica. En caso de los otros poderes, tienen sus propios
Organos de Control Interno. Para algunos el control deberia ser externo. El
intemo, por las relaciones que necesariamente se establecen, pero sobre todo
porque el nombramiento del titular del érgano de control depende del sujeto de
control, se desvirtia, no cumple la funcién de control y evaluacién por esa relacion
de jefe y subordinado. No carece de veracidad esta consideracion, particularmente
an un sistema politico como el mexicano en el que el eje y el vértice ha sido el
Presidente.

La configuracion de tal arquitectura, con un sistema de control intemo
dependiente y con funciones de “revanchismo” politico, no desvirtua per se al

control interno. Otra arquitectura, como ya se sefiald, en la que se garantice la



Independencia orgénica del control y de la funcién misma, podria configurar un
eficaz sistema interno de control preventivo, considerando que el control externo y

de mayor envergadura, dentro de la division de poderes, lo ejerce el Legislativo.

En el esquema de autolimites ante el establecimiento de reglas claras y
temor del castigo, el control intemo, previniendo las conductas indebidas e
irregulares, juega un papel de primer orden en el autocontrol de los poderes. El
control externo representado por el Legislativo, sin menoscabo de sus funciones
de control y evaluacion, jugaria un papel de “revision Gltima”, la cual ya no deberia
ser tan compleja si el control preventivo ha sido efectivo. En -suma: seria
recomendable un eficaz sistema de control interno para cada poder, como control
preventivo para él mismo, ante la recuperaclén de las funciones de control y

fiscalizacién del Legislativo.

Antes de pasar al tema de control externo, condensamos las ideas de politica

que nos parecen importantes relacionadas con el control interno:

). Configurar un érgano de control intemo para cada poder, que goce de
independencia organica con una clara misién de prevenir y corregir conductas
indebidas e irregulares de servidores publicos. Serfa un argano eminentemente

técnico politico, no de golpeteo entre grupos.

ii). Establecer formas de colaboracion y lineas metodolégicas comunes entre el
control intemo y externo, para facilitar el andlisis y revisién de la Cuenta
Pablica por el érgano de control extarno.

ifi).  Independientemente de la necesaria colaboracién que pueda establecerse

entre los érganos de control interno y externo, seria conveniente que el auditor
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fuera auditado, especificamente en los casos que fueron revisados por el
érgano de control interno en los que se presume conductas indebldas como
consecuencia del analisis del 6rgano de control externo y/o denuncias de la

opinién publica y de ciudadanos.

Si bien es cierto que la Audltoria Superior de la Federacion presenta
Indudables ventajas con relacion a la Contaduria Mayor de Hacienda, cabe hacer

la sigulente reflexion:

a. Por el tamafio de |a Cuenta Publica y con la finalidad de que el control y la
evaluacion del érgano fiscalizador sirva para la toma de decisiones sobre las
politicas publicas, serla mas conveniente una revision “selectiva” con toda
profundidad y rigor.

b. Abrir la posibilidad real de una auditoria concomitante, paralela al ejercicio
fiscal en curso. El principal argumento en contra es el riesgo, si se hace
observaciones, de que la auditoria sea parte del proceso. En el horizonte de la
optimizacion de recursos, lo que se busca es praecisamente que sea parte del

proceso, que sea un control continuo para una mejora continua.

La participacion social prasenta un potencial importante no s6lo como control
gubernamental en el sentido de que no haya desviacion de los fines y objetivos de
los programas, sino tamblén un aprovechamiento en cuanto a la evaluacion
gubemamental en el sentido de que el disefio, implementaclén y resultados de los
programas, responda efectivamente a las necesidades de los grupos sociales o a

los objetlvos planteados.
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En cuanto institucion de control y evaluacion, la incorporacién de la sociedad
desde el disefio de las politicas hasta la implementacion de las mismas, puede ser
un instrumento no costoso. Pero sobre todo, es una mejor garantia de que 10s
resultados de las politicas sean coherentes con sus objetivos. Un potencial
adiclonal de la participacién social radica en la autogerencia de los programas
sociales, que puede solucionar muchos de los problemas de la implantacion,
particularmente los relacionados con el traspaso de know how a los grupos
beneficlarios,

Las auditorias de calidad para medir y calificar los blenes y servicios
prestados por el Estado directamente a la poblacién. La carta de derechos
ciudadanos o la especificacion de las obligaciones de los servidores, junto con las
caracteristicas que deben reunir los bienes o servicios, son indispensables. Esto
obliga a la Administracién Pablica a definir sus obligaciones ante los ciudadanos y

también su propio estandar.

La audiencia pablica seria un mecanismo para participar en el proceso de
toma de decisiones de las politicas pablicas por parte de los grupos directamente
beneficlados o perjudicados, otorgandoles, en realidad, “capacidad de veto”, pero
principalmente corresponsabilidad en las decisiones.

Por otra parte y en suma, la Auditoria Superior de la Federacién deberd
avanzar, con el objeto de:

» Auditar mas alla de la informacidon derivada de la Cuenta Pablica.

* Revisar antes y durante el ejercicio, y no después de recibida la Cuenta

Publica o el Informe de Gestién.
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Auditar la operacién y no Unicamente documentos.

Realizar estudios, a fin de aportar elementos pravios para el andlisis de

los anteproyectos de presupuestos de ingresos y egresos.

Desarrollar sistemas de informacién complementaria a la formal y que
sea aleatoria e informal, para apoyar a los Diputados en cada discusion

de tamas y proyectos especificos.

Formular documentos analiticos de situaciones concretas en las que

participa el Goblerno Federal, y los otros poderes de la Union.

Evaluar la gestibn gubernamental en términos de los resultados y/o
efectos, con el entorno y/o los grupos directamente sobre los que se

incide.

Desarrollar los mecanismos para detectar conductas desvladas o
Irregulares de los servidores puablicos, destinadas a favoracer Intereses
no legitimos (vr.gr. crimen organizado, narcotrafico, financiamiento

indebido a partidos politicos, etc.).

Disponer de facultades de VETO a acciones del Ejecutivo (vr.gr. deuda

publica externa, IPAB, cesion de soberania, etc.).
Hacer estudios de las Cuentas Nacionales y la Contabilidad Social.
Implantar la centralizacién de la informacion financiera federal; y

Anticipar escenarios posibles y opciones de respuesta en materias

economica, social e institucional.



Finalmente, se considera menester reafirmar que: el control y evaluacién
gubernamental, son elementos esenciales para la Reforma del Estado mexicano,
entendida Reforma del Estado como el conjunto de politicas que permitiran la
gobernabilidad u operacién arménica y sincronizada de los sistemas que existen
realmente en la sociedad, con la Administracion Publica, con el Gabierno y con los
poderes de la Unldn, retroalimentando en todo momento a este sistema llamado:
Estado mexicano, que pasa permanentemente por estados de equilibrio dinamico,
con el control y evaluacion social, como elementos que lograran el objetivo ultimo

de cualquier sisterna; el sobrevivir en su medio ambiente cambiante.
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Anexo Unico




Anexo Unico.- Se anexa este apartado con el propésito de analizar a los
6rganos de fiscalizaclén superior en diversos paises del mundo, integrando
como categorias basicas: Denominaclén de la oflcina responsable de Ia
informacion, su control ex-post o durante; sus marcos juridicos en que se
sustentan; organismos sujetos a fiscalizacién y a quiénes reportan; asi

como |a vinculacion legal que tlenen.
Aslmismo, se Integran los formatos sigulentes:

A1l. Organo de Fiscalizacion Superior. Cuadro Comparativo paises
desarrollados.

A2. Organo de Fiscalizacion Superior;. Cuadro Comparativo Latinoamérica y
al Caribe,

A3. Organo de Fiscalizacion Superior. Cuadro Comparativo entidades
federativas (México)

Cabe destacar que en dichos formularios se consolida informacién hasta el afo
1999*.

Nota: * Este anexo es el estudio presentado por el Lic. Carlos Alvarado Chavez,
en la Mesa Central de la Reforma Politica y Electoral del Estado de Jalisco,
en la Mesa Especializada: Organos de Fiscalizacién. Asl:

Fuente: Alvarado Ch., Carlos. “Propuesta para la fiscalizacldn superior en el
Estado de Jaltsco”, Guadalajara, Jalisco, 17 de mayo de 1999,
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