La reforma del Estado en México:
alcances y limites

José Luis Méndez

n 1994, México esta de nuevo viviendo un fin de sexenio muy

dificil. La rebelion de Chiapas, varios asesinatos —como el del
candidato a la presidencia del Partido Revolucionario Institucional—
y una ola de secuestros y bombas, entre otras cosas, han oscurecido y
hecho muy incierto el panorama nacional. Esta situacién es el resul-
tado de causas diversas. Sin embargo, debe resaltarse que tiene lugar
después de 10 afios de que el gobierno mexicano inici6 la transicidn
hacia un nuevo modelo econémico. Carlos Salinas de Gortari (1988-
1994) terminé de definir dicho modelo; lo bautizé con el nombre de
“liberalismo social” y ejecutd una “reforma del Estado” basada en é1.

En estos momentos todavia faltan seis meses para que termine
el actual sexenio y, aiin més importante, faltan por efectuarse las elec-
ciones presidenciales de agosto de 1994. Con todo, ya es posible evaluar
algunos aspectos del gobierno de Salinas de Gortari. Ademas, la preo-
cupante situacién de mediados de 1994 exige una reflexion seria y agu-
da, a la vez que responsable, sobre los alcances y limites de la reforma
del Estado, la politica de desarrollo de estos cinco afios y medio y, por
lo tanto, sobre algunas de las tareas que el préximo gobierno deberd
enfrentar de inmediato. El objetivo del presente articulo es aportar
elementos para dicha evaluacién.

Profesor de El Colegio de Méxica.

Algunas de las secciones e ideas de este articulo estdn basadas en el ensayo “Mexico under
Salinas: Towards a New Record for One Party’s Domination?”, publicado a principios de 1994 en
Governance, Basil Blackwell y Asociacién Internacional de Ciencias Politicas.
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Desde una perspectiva histérica, el modelo “liberal social” de los
anos ochenta representa el cuarto intento de México para alcanzar lo
que ha sido su meta principal por siglos: la “modernidad” o, en otras
palabras, una nacidén efectivamente integrada en lo econémico, lo po-
litico y lo social (Meyer, 1992). Ante este nuevo intento, la pregunta
central es obvia: jlograra, a diferencia de los intentos anteriores, acer-
carnos finalmente al tan ansiado puerto de la modernidad?

Es dificil dar una respuesta definitiva a esta pregunta. En ese
sentido, México ha estado cruzado por un debate en torno al modelo
liberal-social. Para algunos observadores, la apertura econémica trae-
ra un mayor crecimiento y, con ello, mayor empleo y mayores recursos
para atacar la desigualdad y otros graves problemas internos; también
se ha sostenido que dicha apertura implicard una mayor democracia.
Sin embargo, para otros el modelo ha traido y traera mayor desempleo,
mayor concentracién y desnacionalizacién de la riqueza asi como
un mayor autoritarismo.

Este articulo no pretende explicar el surgimiento o predecir con
seguridad los efectos del modelo liberal-social; mas bien, intenta llevar
a cabo una presentacién y evaluaciéon de dicho modelo y sus riesgos
potenciales, para luego hacer dos sefialamientos centrales en torno al
debate arriba indicado. El primero de éstos es que, pese a logros sig-
nificativos que se deben reconocer, sobre todo de orden macro-
econdémico, el modelo salinista ha tenido también limitaciones impor-
tantes. Una de ellas la expresé cruentamente la rebelién de Chiapas

en enero de 1994; manifest6 que las reformas politicas y la politica“

social, con todo y su importancia, no tuvieron la profundidad o la efi-
ciencia suficiente para evitar que esos grupos se rebelaran. Como se
verd, en mi opinién hay también otras insuficiencias de la politica de
desarrollo de Salinas de Gortari, sobre las cuales atin habra que tra-
bajar fuertemente en el futuro. Asi, la primera y segunda partes de
este articulo presentan y evaldan los alcances y limites de la reforma
del Estado emprendida por Salinas de Gortari.

El segundo sefialamiento respecto al debate es que, aparte de los
problemas en relacion con la seleccién, magnitud o ejecucion de las po-
liticas publicas, hay un problema estructural basico: la naturaleza de
nuestro sistema politico-administrativo, que si bien es mds compleja
de lo que se suele pensar, ain es en gran medida vertical.! En este

! Se puede calificar al sistema politico-administrativo como vertical, sobre todo en la medida
en que tradicionalmente ha tenido un sistema electoral controlado por el ejecutivo federal y un
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sentido, creo que las probabilidades de que el modelo liberal-social
termine por acercarnos significativamente a una nacién mds integrada
y estable, y a un Estado con suficiente legitimidad, son ain menores
si no se cambia dicho sistema. A este respecto, a mediados de 1994 se
percibian dos problemas pendientes que quisiera abordar brevemente
a continuacién.

Poco a poco, y de manera acelerada en 1994, el gobierno de Salinas
de Gortari ejecuté cambios importantes en el sistema electoral. Sin
embargo, atin falta ver hasta qué punto este problema en efecto se ha
resueltoy podamos tener una transicién gubernamental estable. Esta
depende de que, mas alla de los cambios en las formas, el gobierno y
los diferentes partidos se comporten responsablemente, garantizando
el primero practicas electorales limpias y aceptando los segundos los
resultados de elecciones transparentes. Este es sin duda un problema
central: si el acuerdo y la responsabilidad de los actores no se impone,
el pais podria entrar en la senda de la inestabilidad y la violencia, que
a nadie conviene.

Si bien por un lado ha llevado a cambios importantes, esta orien-
tacién ha circunscrito en gran medida lo electoral a una agenda de
cambio institucional que deberia ser mas amplia. El problema electoral
ha absorbido la mayor parte de la atencién en el debate mexicano sobre
la democracia. Esto es producto de que en los partidos ha encontrado
grupos directamente interesados y con poder de movilizacién.

No obstante, por no contar con interesados visibles, organizados
o poderosos, hay otro problema que a lo largo del sexenio fue relegado

es\ﬁlg_qe?fggmula‘ciéﬂ,y ejecucidn de las politicas publicas “de arriba hacia abajo”. Por razones
propias del debate politico-ideoldgico, é#}éraaéage este verticalismo hateddido a ser negado o
exagerado. Creo que una visién mdas objetiva del sistema reconoceria la existencia de una
significativa verticalidad pero también de otras tres tendencias que hacen que el sistema sea
complejo: 1) a lo largo de su historia, ciertos actores, como los lideres obreros y empresariales
(especialmente los ultimos), la prensa, la Iglesia, los partidos o el gobierno estadunidense han
sido interlocutores importantes del presidente; 2) México es un pais con un territorio mediana-
mente extenso y con cerca de 85 millones de habitantes. A fin de poder proporcionar los servicios
a lo largo de la nacién, se ha tenido que desarrollar una compleja red burocratica a los niveles
federal, estatal y municipal. Obviamente, incluso un presidente fuerte y centralista no puede
controlar cada uno de los puntos de este sistema multiescalonado, y 3/ de los anos treinta a la
fecha ha habido una cierta, aun cuando obviamente insuficiente, circulacion de élites cada seis
anos (Méndez, 1993, y Méndez, 1991).

La complejidad de la formulacién e implementacién de las politicas, frecuentemente
ignorada por los observadores, ha implicado un Estado mexicano mas “politizade” (Chalmers,
1977) de lo que usualmente se piensa. Con todo, el grado de politizacion del sistema varia por
sector, regién y tipo de actores. Chiapas ha sido, por ejemplo, un estado en que el verticalismo
del sistema se ha expresado claramente desde hace mucho tiempo.
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no sélo por el gobierno sino en general por los partidos, la opinién
publica y l1a academia. Me refiero al importante déficit de legitimidad

1 proveniente de la falta de confianza del ciudadano comiin en la politica,
en los partidos y en la gestién publica en general. Asi, en 1987, 81 y
78% de los mexicanos creyeron que el gobierno era mal administrador
y deshonesto, respectivamente (Alducin, 1991, p. 188). En 1991, uno
de cada cinco expres6 tener confianza en el gobierno y sélo 12% dijo
respetar el proceso politico (Camp, 1993a, basado en la Encuesta Mun-
dial de Valores de 1991). A diferencia de otros paises, las instituciones
estatales y burocraticas son claramente en lasque los mexicanos menos
confian; datos de Camp revelan una clara falta de confianza en el go-
bierno (la mitad de la que se tiene en Estados Unidos o Canad4) (Camp,
1993, pp. 57-59, 71). En 1992, 56% de los mexicanos no favorecia a
partido alguno (Baséiez, 1992).

No creo que el problema de la legitimidad de gestlén haya sido
menos urgente que el problema electoral y, por lo tanto, que deba dejarse
para después. Aparte del hecho ya mencionado de que sin una demo-
cracia politico-administrativa sera dificil que México alcance o manten-
ga politicas efectivas en contra de la desigualdad, hay otras razones
que otorgan una importancia central a la problemética politico-admi-
nistrativa. Asi, la tercera parte de este articulo se centra en la definicién,
Jjustificacion y posibles soluciones a este problema. Creo que por haberse
abordado menos, la discusién del mismo probablemente constituya la
parte mas interesante del ensayo y el lector bien puede leerla primero.

A mi parecer, seria un grave error politico y publico concebir al
campo de lo politico-administrative como un drea insustancial para la
legitimidad y 1a democracia y que no amerita cambios urgentes, ya sea
porque el Partido Revolucionario Institucional (PRI) no proponga cam-
bios politico-administrativos de fondo o porque los partidos de oposucu’m
vean cualquier propuesta en este sentido como un instrumento “diver-
sionista” del partido en el poder. Ello implicaria caer en el error de
pensar que la burocracia sélo administra las politicas publicas, o que
los problemas publicos se resolveran tan sélo abriendo la posibilidad
de alternancia politica, glﬁmngo nuevas soTucxones o utilizando

nuevos instrumentos administrativos (thsberg, 1989). Semejante
‘postura no estaria reconociéndo el gran déficit de capacidad adminis-
trativa existente en México (que es general en América Latina y que
se debe, entre otras cosas, al subdesarrollo de nuestros servicios de
carrera, véase Kliksberg, 1989) ni la profunda complejidad y dificultad
que todo programa puablico implica (las cuales son atin mayores en los
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afos noventa; Méndez, 1993a). De mantenerse esta postura, cualquier
nuevo gobierno podria decepcionar rapidamente y conducir a niveles
maés preocupantes de desencanto ciudadano con la politica. En mi opi-
nién, el interés publico y las necesidades actuales de los mexicanos
exigen una mayor conciencia de que muchos de los problemas admi-
nistrativos estdn ligados a ciertas problematicas que son comunes a
regimenes o gobiernos de distinto signo ideoldgico. Por lo tanto, no creo
que la oposicién deba esperar para después de su eventual llegada al
poder para presionar por estos cambios. En este sentido, si bien la
creciente democratizacién y pluralidad activaran algunos de los aspec-
tos formales de nuestra democracia que han permanecido inactivos
(como la divisién de poderes y el federalismo), atin es necesario hacer
cambios de fondo 'y no s6lo én 16 electoral. El reto en ese sentido es
reducir la hoy tajante separaci6n entre el ciudadano, por un lado, y la
Qohtlca y la toma de decisiones, por el otro, y creo que el gob1ern0 que
inicie en 1994 le debe dar prioridad.

—» Kl tema de la democracia y la eficiencia politico-administrativas
todavia enfrenta el problema de colarse a la agenda nacional mexicana,
dominada por politicos partidistas profesionales a quienes no les ha
llamado mucho la atencién. En parte, el problema es que después de
un periodo en que la reforma administrativa y la planeacién democra-
tica representaron sélo “mucho ruido y pocas nueces”, los estudiosos
de estos temas no han podido formular o “vender” soluciones convin-
centes. Esto se debe en gran medida a que la investigacién sobre ad-
ministracién publica es extremadamente escasa en nuestro pais. A su
vez, dicha situacién estd en parte relacionada con el hecho de que los
investigadores mexicanos han tendido a ver a la administracién puibli-
ca como algo meramente instrumental, aunque también a las dificul-
tades que éstos han tenido para obtener informacién. +

Las reformas salinistas

En 1988-1993 Salinas de Gortari tuvo éxito en dos empresas. Primero,
en términos macroeconémicos, puso al Estadoy ala economiaenorden.
Segundo, fue capaz de culminar una “Reforma del Estado” (iniciada
por Miguel de la Madrid) a fin de implementar un nuevo modelo de
desarrollo, el del “liberalismo social”. Esto, conjuntamente con golpes
espectaculares contra los cacicazgos sindicales en Pemex y el SNTE,
empresarios corruptos (Legorreta) y policias sospechosos (Zorrilla),
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hizo que la legitimidad de Salinas y la Presidencia se recuperara en
/los primeros afnos del sexenio. A continuacidn describiré las principales
/ politicas de Salinas, para luego evaluarlas en la siguiente seccién.

Politicas macroeconémicas

En 1988 Salinas transformo el déficit pablico de alrededor de 12% del
PIB en un superavit de 0.5% en 1992 (E! Financiero, 14 de marzo de
1993, p. 4). Esto se debi6é en parte a un aumento de la recaudacién
fiscal, ya que entre 1988 y 1993 los ingresos tributarios se incremen-
taron 32% en términos reales (Rebolledo, 1993, p. 120).

Entre 1989 y 1990 México logré una reorganizacién y una reduc-
ci6n significativa de su deuda externa. Segin datos del gobierno fede-
ral, su monto disminuyé de 68.3 a 21.0% del PIB entre 1988 y 1993, v
su costo baj6é de 18.2 a 3.1% del PiB (Consejo Consultive, 1994, p. 35).
Hasta qué punto el problema de la deuda ha sido resuelto esta sujeto
a discusién (Castafieda, 1998, p. 65), pero el acuerdo de 1989 cierta-
mente llevé a tasas de interés mas bajas y a mayores entradas de
capital. ' . : K ;

A través de la organizacién formal de un “pacte” entre la clase
obrera, empresarial y el Estado (iniciado en 1987), asi como de una
politica monetaria y de salarios restrictiva, Salinas redujo la inflacién
de 51.7 en 1988 a 19.7% en 1989, 29.9% en 1990, 18.8% en 1991, 11.9%
en 1992 y 8.0% en 1993 (sin embargo, debe notarse que las organiza-
ciones laborales han cuestionado estas cifras inflacionarias). El PIB
crecid 1.3, 3.4, 4.4, 3.6, 2.6 y 0.4% (preliminar) en los mismos afios. De
1988 a 1992 los salarios generales en la mayoria de los sectores se
estabilizaron o crecieron en términos reales (OCDE, 1992, p. 60). La
tasa de desempleo abierto comenzé a descender a partir de 1989. Las
reservas internacionales fueron aumentando. Las exportaciones pe-
troleras cayeron de 80% del total de exportaciones en 1982 a 30% en
1991 (este porcentaje seguiria disminuyendo en 1992 y 1993).

En octubre de 1993 se firmé de nuevo el pacto para el periodo
enero-diciembre 1994. Segin Salinas, ésta serd la fase “més generosa
del pacto”, ya que implicard una recuperacién del salario minimo de
entre 16 y 18%, asi como reducciones de impuestos para individuos y
empresas (Del Muro, 1993, p. 9). El gasto piblico para la promocién
econémica y social serd mayor este afo y, ademas, su ejercicio fue re-
calendarizado después de la rebelién de varios miles de campesinos en
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Chiapas en enero de 1994. No obstante este hecho, el ingreso de México
a la OCDE fue aceptado a principios de este afio.

N
Aa reforma del Estado

Tal como el propio Salinas ha dicho, esta reforma significa basicamente
tres cosas: 1) el desmantelamiento del intervencionismo estatal en la
economia; 2) la sustitucién de “Estado propietario” por el “Estado pro-
motor”, y 3) el surgimiento del “Estado solidario”. Como Luis Aguilar
ha resaltado (1992, p. 209), dos lineas de razonamiento estuvieron
detras de esta reforma. Por un lado, Salinas argumenta que la propie-

dad y el excesivo intervencionismo llevé a la mala administracién de -
empresas y programas. Por el otro, arguye que un Estado muy grande -
es incapaz de atender sus objetivos mas importantes, esto es, sus fun- -

ciones sociales y nacionalistas.

1) Asi, en primer lugar, Salinas desmantelo el intervencionismo :

estatal en la economia a través de una privatizacién y desregulaciéon

sustanciales: privatizé la mayoria de las grandes empresas, asi como
los bancos. En este sentido, se privatizé Teléfonos de México, las dos
principales lineas aéreas y el canal estatal de television (entre otras
compaiiias). Pemex no fue privatizado, pero fue reorganizado. Entre
diciembre de 1982 y diciembre de 1988, el nimero de empresas publicas
pasé de 1 155 a 646. En diciembre de 1992 eran sélo 217 (Rogozinski
y Casas, 1993, p. 54). La inversién publica total pasé de 8% del PIB en
1982 a 3.6% en 1992 (OCDE, en Meyer, 1993a, p. 34).

En cuanto a reducir la regulacién del mercado, Salinas rompié
abiertamente con varias tradiciones (para una revisién de todas las
reformas véase Levy, 1993). Entre sus principales medidas estuvieron
las siguientes. Primero, cambi¢ el articulo 27 constitucional, permi-
tiendo la venta, renta y compra de tierra ejidal. Segundo, limité dra-
méticamente los controles de precios. Tercero, eliminé algunas restric-
ciones importantes parael transporte de carga nacional. Cuarto, redujo
lasrestricciones de la inversién externa y del mercado financiero. Quin-
to, ademas de la eliminacién de exenciones fiscales y subsidios a em-
presas realizada en el sexenio de De la Madrid (el total de subsidios
publicos se redujo de 12.8% del PIB en 1983 a 4.1% en 1988) (OCDE,
1992, p. 143), el Congreso aprobé recientemente una ley de “estandares”
y otra de regulacién de monopolios. Sexto, Salinas abrié la economia

191




José Luis Méndez

_ala competencia extranjera (para 1992 la tarifa promedio estaba lige-
ramente por arriba de 10% y casino habiaya permisos de importacién)
(OCDE, 1992). Como es bien sabido, en 1991 Salinas injcid negociaciones
para un Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN),
revirtiendo una larga tradicién antiEstados Unidos. E1 TLCAN parece
haber sido el resultado de la constatacién por parte del Presidente de
que, sin dicho acuerdo, México nunca podria obtener el flujo de capital
_necesario para financiar el enorme déficit comercial asociado a un ma-
yor r crecimiento, p para no hablar de la necesidad social y de infraestruc-
tura. En los 18 meses siguientes a la apertura de las negociaciones
para el TLCAN, México atrajo entre 22 y 27 billones de délares. Para
algunos observadores, éste ha sido el mayor éxito de Salinas de Gortari
(Castafieda, 1993, p. 61). Después de aprobados los acuerdos paralelos
en materia de medio ambiente, estdndares laborales y salvaguardas
en noviembre de 1993, el tratado comercial entré en vigor en enero de
1994.

2} Un segundo aspecto de la reforma de Estado salinista es el paso
del “Estado propietario” al “Estado promotor”. Esto ha significado béa-
sicamente limitar los programas 18 estatales indysiriales a dreas espe-
c1ﬁcas (por ejemplo Ta automotriz), exportaciones, productividad, asf
como | pequefas y medianas empresas (las cuales presuntamente crean
la mayoria de los nuevos empleos). En este sentido, por ejemplo, el
principal banco de desarrollo, Nacional Financiera (antes concentrado
en apoyar a las paraestatales), como algunos bancos regionales, fueron
reorientados hacia las pequefias y medianas empresas. El programa
de pequeiias empresas ha sido ampliamente difundido. Ha habido tam-
bién un Acuerdo Nacional de Productividad y Calidad (1992) y otro
para la Modernizacién de la Educacién (1993), asf como un Servicio
Nacional de Empleo que ofrece becas de capacitacion (reforzado a me-
diados de 1994). También se ha impulsado desde 1993 el otorgamiento

{\de créditos hacia el campo, a través del programa “Procampo”. La crea-
cién del Sistema de Ahorro para el Retiro en 1992 representé un im-
portante impulso al ahorro interno y en esa medida a los créditos.

" 3) El tercer aspecto de la reforma de Salinas es el surgimiento del
“Estado solidario”. Desde 1989, Salinas ha implementado un “progra-
ma de solidaridad” (Pronasal), el cual contempla una amplia variedad
de programas, pera ha estado dirigido en gran medida a apoyar las

_obras publicas en las zonas més pobres (alrededor de 50% de los re-
cursos ejercidos de 1989 a 1992). El programa ha significado mayores
esfuerzos y precisi6n en la politica social. Pronasol habla de una “nueva

192

La reforma del Estado en México: alcances y limiles

politica social” basada en cuatro principios. Primero, “procesa las ini-

‘clatlvas y demandas, en lugar de imponer soluciones” (Gonzalez, 1993,

p- 190). Segundo, “una completa y eficaz” participacion popular en la
formulacién, implementacién y evaluacién de proyectos. Tercero, ins-
trumentos “solidarios” de las politicas, en las cuales los fondos piiblicos
se complementaron con contribuciones locales; “esta basada en una
corresponsabilidad que termina con el paternalismo”. Y cuarto, “esté
basada en la transparencia, honestidad y eficiencia del uso de los fondos
de la nacién” (Gonzalez, 1992, p. 190). )

Los gastos de la politica social se habian reducido durante la ad-
mlmstracmn de De la Madrid. En 1988 los gastos de salud, educacion

star fueron de 5.6% del PIB, comparados con 8.2% del promedio
de 1981-1982(OCDE, 1992, p. 107). Lamfraestructura educacién, salud
y niveles de bienestar se deterioraron notablemente. La pobreza au-
menté. Afinales de los afios ochenta cerca de 32% de la poblacién estaba
por debajo de la “linea de pobreza” oficial (Loaeza, 1992, p. 63). De
acuerdo con las cifras oficiales, 20% vivia en extrema pobreza en 1987
(OCDE, 1992, pp. 118-122). Durante este periodo la inmigracién ilegal
a Estados Unidos se incrementé significativamente; el porcentaje de
gente nacida en México que vive en Estados Unidos pas6 de 18 a 24%
del total de gente nacida fuera de ese pais (Lozano, 1992, p. 55.) (Hoy
en dia, los ciudadanos de origen mexicano son la segunda minoria
después de los negros).

Salinas invirtié las tendencias a la baja en el gasto social. Los
gastos en salud, educacion, desarrollo urbano, solidaridad y abasto
social como porcentaje del PIB comenzaron a aumentar de 1989 en
adelante (1988: 6.3% del PIB; 1989: 6.6%; 1990: 6.8%; 1991: 7.7%, 1992:
8.6%; 1993: 9.5% [estimado] y 1994: 10.2% [estimado] [Consejo Con-
sultivo, 1994, p. 39]). Hacia finales de 1993 el gasto sccial habria crecido
78% en términos reales, comparado con 1988 (Sedesol, 1993, p. 234).

Sibien en 1989 el Pronasol representaba 1.1% del gasto neto total,
3.0% del gasto programable y 4.2% del gasto social, para 1992 esos
porcentajes eran 3.6, 6.3 y 7.0% respectivamente; ademas, debe des-
tacarse que si en 1989 representaba 6.6% de la inversion total y 33.3%
de la inversién en desarrollo social, para 1992 esos porcentajes eran
17.3 y 49.3%, respectivamente (Consejo Consultivo, 1994, pp. 48-49).
La inversién en Pronasol pasé de 0.45% del PIB en 1989 a 1% en 1991
(Sedesol, 1993, p. 234). Su presupuesto pasé de 680 millones de délares
a 2 500 millones en 1993, con aumentos anuales de 36% (Cornelius,
Craig y Fox, 1994, p. 8).
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[ A partir de 1991, el Pronasol se convirtié en el programa maés
difundido de la administracién salinista. Una porcién significativa de
la distribucién del dinero a los estados ha sido canalizada a través
de este programa. Desarrollé lentamente una red administrativa a lo
largo de la nacién, la cual a decir del Presidente ha llegado a incluir
150 000 comités locales, coordinades por delegados del programa en

. cada estado. El programa sefiala que cada comité es elegido por la

comunidad con abjeto de ayudarla a identificar y resolver sus princi-

pales problemas, a través de mecanismos colectivos y “publico-priva-
dos”. Este programa ha crecido mucho més rapido que cualquier otro.

Como dicen Cornelius, Craig y Fox (1994, p. 8), seré4 dificil identificar

ofro programa gubernamental del periodo posrevolucionario cuya pe-

netracién en la sociedad mexicana haya sido tan rapida y extensa.

El manejo y distribucién de recursos, el hecho de que ha sido uno
de los programas mads favorecidos por el Presidente y que estuvo en-
cabezado por uno de los entonces posibles candidatos a la presidencia
por el PRI, convirtié a las delegaciones de solidaridad en estructuras
locales poderosas.

La reforma administrativa

Si bien hizo algunos cambios significativos desde el principio (como la
nueva dimensién del secretariado técnico de gabinetes, al que se le dio
una mayor fuerza en la coordinacién general del gobierno), la nueva
visién de Salinas llevé a una reorganizacién administrativa global en
1992. La estructura administrativa que ¢l hered6 fue el resultado de la
reforma de 1977. Esta reforma pasé el control de los egresos de la Se-
cretaria de Hacienda a la Secretaria de Programacién y Presupuesto
/(SPP), dando como resultado que ésta se convirtiera en la dependencia

s fuerte. La idea era liberar el gasto de la Hacienda y hacerlo depen-

er de la planeacion del desarrollo més que de los ingresos. Sin embargo,

fios después la Secretaria de Programacién pasé a ser dominada por
un grupo proveniente de Hacienda. Este grupo partié de la Secretaria
para alcanzar la Presidencia. Para 1992, la SPP habia perdido varias
de sus funciones y su sentido original, dada la nueva concepcién del
/Lgstado como una entidad orientada hacia la politica social y la promo-

~

i6n econdmica, en lugar de la gestién y propiedad directa de empresas
Hernandez, 1993). Ademas, la planeacién se volvié muy general. Por
o tanto, en 1992 la Secretaria de Programacion fue eliminada y el con-
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trol sobre los gastos regresé a Hacienda. Con todo, una nueva Secretaria
de Desarrollo Social fue creada con base en una de las areas de la SPP
y se le dio el control del Programa de Solidaridad. Asi, ésta surgié como
un contrapeso al poder de Hacienda. Esta secretaria también absorbi6
lo que era la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia. A pesar de
que tiene varios programas urbanos y ambientales (por ejemplo, un
programa para impulsar el desarrollo de ciudades de tamafo interme-
dio) y de la creacién de un Instituto Nacional de Ecologia y una Procu-
raduria Federal del Medio Ambiente en 1992, el nombre de la nueva
secretaria indica que la prioridad es el desarrollo social.

Por otra parte, a partir de 1989 Salinas de Gortari inicié un pro-
grama de simplificaeién administrativa y se han tomado medidas sim-
plificadas importantes en varias dreas (Vazquez, 1993, pp. 210-215).
Salinas redujo 60 410 puestos en areas no primarias (lo que representé
un corte de 4.3% del empleo piblico federal), pero aumentd los puestos
en 9.4, 13.9 y 28.3% en el sector educativo, de justicia y seguridad, y
de salud, respectivamente (Ruiz, 1993, pp. 224-225).

Entre las iniciativas importantes de 1993 podemos contar la
transformacién del banco central en una entidad auténoma y la crea-
cién de una comisién especial para vigilar la implementacién de la ley
“antimonopolios”.

v Los cambios politico-electorales

Salinas implemento basicamente tres reformas del sistema electoral.
En 1990 tuvieron lugar dos modificaciones importantes. Primero, con
la ayuda del PAN, se aprob6 la llamada cldusula de gobernabilidad; en
consecuencia el partido mayoritario, con sélo ganar 35% de los votos,
recibiria automaticamente el nimero de asientos adicionales que le
garantizaran la mayoria simple en el Congreso. Segundo, se crearon
un Instituto Federal Electoral IFE) un tanto més independiente y un
Tribunal Electoral. Con un perfil mas “profesional”, el Instituto ha
tratado de mejorar la credibilidad de las elecciones. Por ejemplo, ha es-
tado distribuyendo una credencial para votar con fotografia con objeto
de evitar las practicas fraudulentas.

En agosto de 1993 el Congreso aprob6 una segunda reforma poli-
tica, eliminado la clausula de gobernabilidad y la (auto) confirmacién
de resultados electorales por el Congreso. De acuerdo con estareforma,
los resultados electorales serian ahora validados por el Instituto y el
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Tribunal Electoral. La reforma también introdujo una mejor repre-
sentatividad en la C4mara de Senadores, una mejor participacion de
los partidos de oposicién en elecciones estatales y una mejor regulacion
de los gastos de las campafias politicas, entre otros cambios. En 1994
hubo més cambios; por ejemplo, se redujeron los topes de gastos de las
campaiias politicas y en junio se nombraron seis consejeros ciudadanos
del IFE, todos ellos personalidades reconocidas y bastante indepen-
dientes. Por vez primera, se dio un debate televisado entre los tres
principales candidatos a la Presidencia.

Ademas, Salinas tom6 importantes iniciativas en otras tres dreas
politicas. Primero, en 1992 una reforma hace que se reconozca la exis-
tencia juridica de las Iglesias, acabando con su exclusion legal de la
politica, la educacién y la propiedad. Por ejemplo, ahora un sacerdote
puede ser electo o tener un cargo publico, siempre y cuando abandone
su status religioso (Rodriguez, 1993, p. 22).

Otra iniciativa politica importante fue la creacién de la Comisién
Nacional de Derechos Humanos, en 1990, como una entidad parcial-
mente independiente que puede hacer recomendaciones a los gobiernos
acerca de juicios mal manejados u otras irregularidades que afecten
los derechos humanos. También se hicieron cambios para imponer una
mayor responsabilidad al Ministerio Publico, precisar las obligaciones
de la policia y los derechos de los sospechosos; en cuanto al campo, se
crearon tribunales agrarios y una procuraduria agraria (Rebolledo,
1993, pp. 87 y 150).

Finalmente, Salinas propuso, apoyado por el regente de la ciudad
de México, una reforma politica del Distrito Federal, segiin la cual el
regente sera electo por el Presidente de entre los miembros del partido
que resulte mayoritario. La reforma también propuso el fortalecimien-
to de las hoy atn débiles entidades legislativas y locales del Distrito
Federal.

Evaluacién general de las reformas
Politicas macroeconémicas

Sin lugar a dudas, en esta esfera Salinas ha alcanzado logros signifi-
cativos. El pais ha experimentado un crecimiento moderado durante
sus cinco afios de gestion, que se compara favorablemente con el es-
tancamiento de los afos ochenta. La inflacién ha sido controlada, lo
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que ha permitido una mayor certidumbre econémica, una mayor in-
versién productiva, etc. Sin embargo, el modelo salinista también ha
implicado problemas: el déficit en la cuenta corriente se ha incremen-
tando dramaéticamente. En 1992 crecié 72.7% para alcanzar 22 800
millones de délares (6% del PIB) (El Financiero, 22 de abril de 1993,
p. 4). El déficit representa un aspecto de el dilema econémico afrontado
por todos los presidentes mexicanos en décadas recientes; pareceria
que en una economia en desarrollo, como la mexicana, las altas tasas
de crecimiento estdn asociadas a una alta tasa de inflacién o a un
gignificativo déficit comercial. Esto se debe en parte a la tradicional
reticencia del sector privado mexicano para realizar inversiones de
largo plazo en el pais.

El gobierno argumenté que el déficit no era un problema porque
todas las economias en crecimiento necesitan importar bienes de ca-
pital para ser capaces de crecer mas adelante. Ademés, los flujos de
capital externo sostendrian presumiblemente el déficit. No obstante,
estos argumentos fueron cuestionados por varios economistas en dos
aspectos. Primero, para fines de 1992, 70% de la inversion externa era
especulativa o de muy corto plazo y sélo 30% era inversién directa. Asi,
la mayoria del capital externo puede salir en cualquier momento (atin
peor, de acuerdo con Castafieda, 1993, p. 64, parte de la inversién
externa era capital mexicano que regresaba del exterior). Segundo, las
importaciones de capital han sido sé6lo una parte menor de las impor-
taciones totales (menos de 20%) (véase INEGI, 1993, p. 56; El Finan-
ciero, 4 de junio de 1993, p. 4; Gémez, 1993; Castaneda, 1993, p. 64).
Asi, la mayoria de los observadores, y aun el banco central, consideran
que el problema del déficit es grave (Weintraub, 1993; El Financiero,
22 de abril de 1993; Reyes Heroles, 1993, p. 7).

Puesto que la inflacién persistié y el déficit en la cuenta corriente
alcanzé niveles extremadamente altos en 1992, Salinas decidié desa-
celerar la economia. Asi, en 1993 el nivel del déficit se redujo, pero a
costa de un crecimiento econémico de sélo 0.4 por ciento.

Un segundo problema es que, no obstante los varios programas,
hay quejas generalizadas de que el modelo ha producido serias dificul-
tades para las medianas y pequefias empresas (incluidas las potencial-
mente productivas) y para la economia no exportadora, que son sectores
que representan una porcién significativa del empleo total (Gémez,
1993; Abarca y Vazquez, 1993; El Financiero, 26 de mayo de 1992, p. 186,
27 de mayo de 1994, p. 20). Para muchos observadores la gge\rtéurgfge
demasiado rdpida y no se dio en todos los campos (el mercado de capi-
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tales ha permanecido cerrado, lo que dificulta 1a competividad de las
empresas). Aunque es un tema que se presta para declaraciones ret6-
ricas por parte de los empresarios (y del Estado), para muchas organi-
zaciones empresariales el programa para las pequeiias empresas no ha
funcionado adecuadamente (E! Financiero, 21 de septiembre de 1992).
En cualquier caso, en 1993 el reporte anual del Banco de México reco-
nocié que muchas empresas han quebrado o estan en vias de hacerlo
(El Financiero, 22 de abril de 1993). De acuerdo con Morici (1993, p.
52), de 1990 a 1992 alrededor de 10% de las 90 000 pequeifias y medianas
empresas mexicanas han salido del mercado, con un costo estimado de
100 000 empleos (mds de una sexta parte de los nuevos empleos creados
en 1988-1992). En general, los créditos e incentivos para producir to-
davia son limitados (Méndez, 1994). Asimismo, el apoyo a actividades
de “investigacién y desarrollo” por parte del Estado, y especialmente de
las empresas, es extremadamente bajo (OCDE, 1992, p. 168). Ademas,
pese a todos los programas de apoyo, 1as exportaciones no se han incre-
mentado lo suficiente {(en parte por un peso sobrevaluado). Por desgra-
cia, hasta ahora los “Acuerdos Nacionales” de Productividad y Educa-
cién no han podido avanzar con rapidez.

Tercero, el peso del programa de ajuste ha recaido mayormente
sobre los trabajadores. Pese a la mejoria relativa, los salarios se han
incrementado muy poco en comparacién con lo que perdieron en los
afios ochenta. Eldescontento laboral, aparentemente creciente en estos
afios, ha sido estrictamente controlado. A los trabajadores se les ha
exigido ser més productives y aceptar méas y mas “flexibilidad” en sus
contratos, pero con salarios atin demasiado bajos.

En sintesis, las reformas macroecondmicas atn no han involucra-
do suficientes beneficios microeconémicos para los empresarios o los
trabajadores.

Ademas de los problemas asociados con modelo seguido, est4 claro
que queda mucho por hacer. En primer lugar, existen varios problemas
relacionados con el ritmo y la forma del crecimiento econémico mexica-
no. Por un lado, a pesar de que de 1988 a 1992 la economia creci6é mas
rapidamente que la poblacién, la tasa de crecimiento no ha sido muy
alta yhavenidodisminuyendo desde 1991 (paises como Chile han tenido
mucho mejores resultados); de hecho, en 1993 la economia mexicana
sufrié una recesion (E! Financiero, 6 de junio de 1993). Aunque ésta
parecia comenzar a ceder en el primer trimestre de 1994, las perspec-
tivas econémicas para 1994 no eran prometedoras (! Financiero, 30
de mayo de 1994, p. 34). Ademas, el crecimiento de estos afios no ha
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estado necesariamente vinculado con la creacién de nuevos empleos
suficientes, para no mencionar empleos productivos y permanentes.
Mientras los paises mas desarrollados se preocupan cada vez mas por
la supuesta tendencia del capitalismo de fines de siglo hacia un
“crecimiento sin empleos”,2 México siempre ha enfrentado un fuerte
problema de desempleo. A pesar de que las estimaciones varian, la eco-
nomia ha creado mucho menos del millén de nuevos empleos que se
necesitan cada ano. De acuerdo con un estudio, s6lo 583 208 nuevos
empleos se crearon en 1988-1992 (E! Financiero, 30 de noviembre
de 1992). Asi, el hecho de que la economia informal haya alcanzado
alrededor de 25% del total del empleo no es una sorpresa (OCDE, 1992,
p- 236). Estimaciones no oficiales de 1992 consideraban al desempleo
en alrededor de 10% (OCDE, 1992, p. 237) y al subempleo en 25% (Latin
American Special Report, 1992, p. 8); sibien la tasa dedesempleo abierto
comenz6 a bajar a partir de 1989, en 1993 estuvo de nuevo en los niveles
de 1988. Paradéjicamente, con la aparente recuperacién del primer tri-
mestre de 1994, el desempleo parecia haber aumentado en ese lapso
(aunque al mismo tiempo las remuneraciones también parecian aumen-
tar) (El Financiero, 27 y 30 de mayo de 1994). Algunas estimaciones no
oficiales del desempleo a principios de 1994 llegaban a 20-25% (E! Fi-
nanciero, 27 de mayo de 1994). Aunque reducir la inflacién asi como el
déficit priblico y comercial son objetivos en lo general aceptables, parecia
que la preocupacién por alcanzar dichas metas desvié demasiado la
atencion gubernamental del problema del crecimiento y la creacién de
empleos (aunque hay que admitir también que no resulta facil superar
algunos dilemas econ6micos como el que presenta el déficit comercial,
que afecta a una economia en tanto que es un importante factor de
incertidumbre). Ademds de tasas de crecimiento que no han podido ser
muy altas, la economia ha estado creciendo basada maés en los servicios
que en la industria (E! Financiero, 4 de diciembre de 1993, p. 4) y la
productividad es atin muy baja en muchas dreas. Finalmente, la eco-
nomia mexicana es todavia muy dependiente del capital extranjero y
de la economia de Estados Unidos {entre 60 y 70% de importaciones
y exportaciones se han realizado con este pais). A pesar de que una
economia abierta es sin duda positiva en varios aspectos, un propdsito
fundamental deberia ser ampliar las posibilidades del consumidor y el

2 Offe (1985) ha argumentado que una de las contradicciones més_importaqtes df?] capita-
lismo tardio de fines de siglo, no se da tanto en la relacién entre el trabajo y el capital, sino entre
el empleo por un lado y el desempleo y subempleo por el otro.
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productor mexicano para comprar y vender productos de alta calidad
entre ellos mismos.

Segundo, aliin existen muchos monopolios o0 semimonopolios y una
excesiva concentracién de la riqueza (México ha tenido una de las peo-
res distribuciones del ingreso en el mundo y su PIB per cdpita esta por
debajo de nueve paises latinoamericanos). En este sentido, las cadenas
productivas de empresas de diferente tamafio podrian ser una alter-
nativa para enfrentar eficazmente la competencia internacional sin
concentrar ain mas el capital (algunos paises asiaticos son buenos
ejemplos en este sentido) (Berry, 1993). Aunque la ley para regular los
monopolios es un buen adelanto, parece que todavia vamos a tener que
aguantar por varios aios la ineficiencia de monopolios como Teléfonos
de México o el excesivo control del mercado de una cadena de televisién
como Televisa. En este sentido, creo que deberia hacerse algo més que
simplemente esperar ¢l momento en que estos sectores se abran a la
competencia dentro del TLCAN (s8i es que se abren en ambos casos).
Ademds, los ya enormes problemas que enfrentan algunos sectores
mayoritariamente poblados por las pequefias empresas podrian incre-
mentarse significativamente conforme el TLCAN se implemente (Mén-
dez, 1994). Para Morici (1993, p. 52) y varias organizaciones empresa-
riales (El Financiero, 31 de mayo, 15 de junio, 12 de noviembre, 2 de
diciembre y 8 de diciembre de 1993) entre 40 y 70% de pequefias y
medianas empresas podrian cerrar durante los préximos afios. Por otro
lado, el TLCAN podria favorecer al ya rico norte contra el muy pobre
sur. Esto y los acontecimientos de Chiapas revelan la necesidad de
fuertes politicas regionales y mayores apoyos a empresas pequefias
para que puedan integrarse de manera eficiente al mercado.

En cuanto a la politica social, es de notar el aumento de las asig-
naciones. El programa de solidaridad ha sido un programa innovador
dirigido sin duda a poblacién necesitada. No resulta facil evaluarlo, ya
que pudo haberse dado de distintas formas en las diferentes regiones,
subprogramas y tiempos (Cornelius, Craig y Fox, 1994, p. 5). Sin em-
bargo, ha habido acusaciones y andlisis que sefialan que los intereses
politicos han desviado su foco de interés sobre la pobreza extrema
(Dresser, 1991; Molinar y Weldon, 1993).3 Muchos se preguntan si la

3 Me ha tocado ver personalmente, por ejemplo en Chalco, paredes pintadas con los logotipos
de Solidaridad y el PRI sobrepuestos. Con todo, no resulta facil definir con precisién o certeza el
grado de politizacién del programa. El estudio mas profundo que conozco del programa reconoce
que la informacién existente no permite superar posibles sesgos de agregacién del andlisis
(Molinar y Weldon, 1993, p. 20).
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por momentos intensa campaiia publicitaria ha correspondido con las
dimensiones reales del programa. Adn mas, éste comenzé con un en-
foque bésicamente compensatorio y centrado en las obras publicas, lo
que tiene un limitado efecto sobre la desigualdad. Posteriormente el
programa adopté una visién m4s integral, basada en la idea de que la
superacién de la pobreza tiene mucho que ver con la creacién de em-
pleos permanentes. Asi, el programa ha intentado vincular la infraes-
tructura, la salud y la educacién a proyectos productivos. Como sea,
esta aproximacion comenzé hacia mediados de sexenio y creo que atin
podria desarrollarse més.

Tercero, los salarios en el sector agricola se desplomaron entre
1988 y 1990 (OCDE, 1992, p. 60). Los cambios al articulo 27 constitu-
cional pudieron haberse adaptado a las pésimas condiciones sociales
de algunos estados como Chiapas. Pese a los plazos mas largos del
TLCAN para muchos productos agricolas (15 afios) y a programas como
el Procampo (que también ha sido sujeto de criticas) (E! Financiero, 9
de mayo de 1994), en el contexto del tratado el futuro de millones de
campesinos que producen granos basicos es angustioso.

Salinas ha sido un presidente méas centralista que De 1a Madrid. Ha
recentralizado los flujos de ingresos (por ejemplo, en 1989 el control
sobre el impuesto al valor agregado fue retirado a los estados) (Bailey,
1992). Asimsimo ha impuesto mayormente su poder sobre los gober-
nadores, ya que aun cuando por motivos variados ha pedido la renuncia
de alrededor de la mitad de los mismos, acercandose al nivel récord de
renuncias del México posrevolucionario, también ha habido muchos
cambios en el Gabinete. Esta claro que en el contexto del TLCAN ciertos
estados podrian demandar mayor autonomia, especialmente aquéllos
con importante capacidad administrativa y econémica como Nuevo
Leén, Jalisco, Baja California o Chihuahua. De hecho, ya se han pre-
sentado algunos conflictos entre algunos estados y el gobierno federal -
sobre el manejo de recursos. Aunque debe reconocerse que con Salinas
se ha dado un importante proceso de desconcentracién educativa y se
ha reconocido politicamente la importancia del federalismo, nuestras
viejas tradiciones centralistas no facilitan la descentralizacién y pode-
mos esperar que el grado de beligerancia de los estados y el nivel de
conflicto intergubernamental aumenten.
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El Pronasol ha enfrentado el dilema de evitar tanto la burocrati-
zacién e incoherencia favorecidas frecuentemente por el federalismo
como las rigideces asociadas a la planeacién central. Con la informacién
disponible, es complejo dilucidar hasta qué punto el programa ha en-
frentado con éxito este complejo dilema. Puesto que el Pronasol es ad-
ministrado por una secretaria federal, se ha producido una politica so-

- cial mas bien centralizada, al menos en términos fiscales. Los
municipios, por ejemplo, no parecen ser tomados en cuenta (Merino,

71992, pp. 135-145). A pesar de que las estructuras de los comités del
Pronasol podrian favorecer una mayor participacién local en la formu-
lacién de politicas, el gradoy la significacién de esta mayor participacién
es algo que atin faltaria por documentar y precisar; si somos realistas,
no es facil esperar que las tradiciones autoritarias y centralistas que
vienen desde la Colonia puedan ser facilmente revertidas. Como bien
seflalan Cornelius, Craig y Fox (1994, p. 11), el Pronasol no compite con
el sector privado ni reemplaza los subsidios anteriores; subraya la au-
toayuda y la accién colectiva y solidaria y permite movilizar mas recur-
sos. Con todo, Bailey (1994) ha sefalado que el programa ha provocado
una centralizaci6n y un reforzamiento del presidencialismo sobre las
entidades politicas regionales y locales. Pese a las tradiciones cliente-
listas, las organizaciones no gubernamentales han venido creciendo en
México a ultimas fechas. A pesar de que pudieran beneficiarse de vin-
culos cercanos con el programa en términos de recursos e instituciona-
lizacién y asf ir incrementando su autonomia (de hecho ésa esla apuesta
de algunos encargados del programa), también podrian perder parte de
ella. De ser asi, las redes, la identidad y la autonomia de la sociedad
civil serian seriamente afectadas por el programa.

'\Reforma politica

Antes de la rebelién en Chiapas, la situacién politica era ya de alguna
manera diferente a la de hacia 10 afios, en parte porque Salinas habia
permitido a dos gobernadores del PAN tomar el poder y designado a
uno maés (el PAN gobierna actualmente a cerca de 13.5 millones de
mexicanos) (Aguilar Camin, 1993; p. VII). Asi, para 1992 existian al
menos tres partidos con una presencia importante en el Congresoy en
varios estados tendia a darse cuando menos un bipartidismo; en este
sentido, habia existido cierta respuesta a la mayor pluralidad de fuer-
zas politicas. Por lo que se refiere a los derechos humanos, aunque
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desgraciadamente para 1993 aun era un hecho que la mayoria de las
recomendaciones de la Comisién no eran acatadas, ésta ha servido
como un importante ombudsman legal.

Pese a estos avances, ya desde principios de 1993 muchos obser-
vadores (véase Este Pais, abril de 1993) sefialaban que el programa de
reformas politicas de Salinas se habia quedado abiertamente rezagado
respecto al programa econémico, y que todo parecia indicar que para
el Presidente la democratizacién tendria que esperar hasta que las
reformas econémicas se consolidaran. Las reformas politicas habian
buscado basicamente incrementar la credibilidad del sistema electoral
oficialmente controlado. En otras palabras, como algunos autores han
senialado (Loaeza, 1992, p. 3), estas reformas habian significado una
liberalizacién politica, no una democratizacién. De hecho, en marzo el
secretario de Gobernacién habia dicho abiertamente que el gobierno
no tenia intencién de ceder su control sobre el sistema electoral (La
Jornada, 1993).

Por otra parte, sin embargo, encuestas de 1992 sefialaban que
71% de los mexicanos quieren cambios moderados y, ain mas, que el
apoyo para los cambios mas radicales era elevado comparado con los
estandares internacionales (16%) (Basanez, 1992, p. 7). Unos anos an-
tes otras encuestas revelaban que 50% estaba de acuerdo en que México
debia caminar hacia un gobierno més democratico (pero con ciertas
restricciones) (Alducin, 1991, pp. 207, 212, 216). Estos estudios, auna-
dos al descontento politico y a la movilizacién de 1992-1993 en estados
como Michoacdn, Guerrero, San Luis Potosi, Guanajuato, Yucatan,
Puebla, asi como finalmente la rebelién de Chiapas, mostraron con
claridad que, politicamente, el PRI y el gobierno se encontraban atras
de la sociedad.

Hasta 1993 la respuesta del sistema a la creciente movilizacién
fue muy “presidencialista” y pragmaitica. Era el Presidente quien re-
solvia los conflictos. En realidad, nadie parecia estar contento con esta
politica. Algunos miembros del PRI se mostraban a disgusto porque no
sabian qué esperar o se sentian traicionados. La oposicién continuaba
diciendo que esta politica sélo representaba concesiones parciales y
selectivas. A su vez, estas concesiones reforzaban las creencias de la
oposicién de que el poder y las elecciones no se ganaban con votos sino
con presion sobre el Presidente, aun en aquellos casos donde el PRI
pudiera haber ganado. Tal como varios observadores lo apuntaron
(Crespo, 1993; Camp, 1993ay 1993b, p. 177; Loaeza, 1992, pp. 15, 34),
este desarrollo no favorecia un desarrollo politico ordenado.
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En sintesis, las medidas politicas de Salinas mostraron que care-
cian de un profundo o al menos mejor planeado programa de reformas
politicas. Probablemente no queria enfrentar al mismo tiempo dos re-
tos extraordinariamente dificiles (el politico y el econémico). Quizés

f también esperaba una reduccién del descontento politico con el mejo-
ramiento de la econamia. Las elecciones de 1991 parecieron confirmar
este punto de vista, al recuperar el PRI cierto apoyo electoral (obtuvo
61.48% del voto contra 17.73% del PAN y 8.25% del PRD (Meyer, 1993).
No obstante, la significativa movilizacién politica en varios estados
durante 1992 y 1993 y la rebelién en Chiapas parecen haber tomado
por sorpresa al Presidente. L

- En 1993, las movilizaciones, protestas politicas, un acuerdo entre
el PAN y el PRD para impulsar una mayor democratizacién y algunas
dificultades para la aprobacién del TLCAN en Estados Unidos, llevaron
a una segunda reforma politica. ;

Es justo reconocer que —como el mismo candidato del PRD seiia-
16— “a pesar de sus limites, la nueva ley electoral es muy restrictiva,
condiciona las accioneg del gobierno” (E! Financiero, 17 de octubre de
1993). Las entidades encargadas de sancionar las elecciones son ahora
més independientes. .

Aun mas, en enero de 1994, después del levantamiento del EZLN
(Ejército Zapatista de Liberacién Nacional) en Chiapas, el mismo Pre-
sidente reconocig con franqueza “lo que no funciond” (por su inesperada
magnitud, este movimiento sorprendid y cimbré al gobierno). A partir
de ese levantamiento, se ha desarrollado un ambiente politico confuso,
incierto y agitado, marcado por varios asesinatos como el del candidato
a la presidencia del PRI, una creciente inseguridad publica, etcétera.

Como sefialé, en la segunda mitad de 1994 se han dado todavia
mas cambios en el sistema electoral, como por ejemplo la reduccién del
tope de los gastos de campana o el nombramiento de seis consejeros
ciudadanos independientes en el ¢consejo general del IFE. Todo parece
indicar que nos aproximamos a las elecciones més transparentes de
nuestra historia, Sin embargo, atin est4 por verse en qué medida los
cambios legales transforman las practicas en 1994 (indepen-
dientemente de que, en mi opinién, se le deberia dar todavia mayor
autonomia al IFE).

204

La reforma del Estado en México: alcances y limiles

Reformas administrativas

La desaparicién de la SPP y la mayor autonomia del banco central son
cambios positivos en cuanto a evitar déficit fiscales o evitar que la
deuda externa se dispare. Sin embargo, no estan claras las consecuen-
cias que estos cambios traeran para la planeacién de largo plazo (Cor-
dera, 1992).

Muchas dreas de la administracién puiblica en México estdn maés
profesionalizadas, como por ejemplo el Banco de México, la Secretaria
de Hacienda o la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial. Sin
embargo, la mayoria de las dreas permanecen sin un servicio civil y tie-
nen aparatos administrativos ineficientes (como yaindicamos, en 1987,
81y 78% creyeron que el gobierno era mal administrador y deshonesto,
respectivamente [Alducin, 1991, p. 188] no creo que dichos porcentajes
hayan cambiado mucho). Ademas, a lo largo de los afios, el funcio-
namiento de los tribunales ha sido poco transparente y muy proba-
blemente ha estado influenciado por presiones politicas o sobornos
econdémicos. Las estructuras administrativas siguen siendo extrema-
damente débiles en muchos estados y en la mayoria de los munici-
pios. Cambiar esta situacién no sera facil. Por ejemplo, el intento por
desarrollar un servicio civil durante los afios ochenta fracasé en parte
porque se pensé que daria mucho poder a los sindicatos (Pardo, 1992).

Por otra parte, debo agregar que la democracia no sélo tiene que
ver con los votos. En 1992 los mexicanos (desafortunadamente) no
parecian entusiasmados con ningtn partido politico (56% no favorecia
a ninguno de ellos) (Basaiiez, 1992, p. 6). Ademads, 83% de los mexi-
canos pensaban que “el gobierno debe abrirse mas al publico” (Basa-
fiez, 1992, p. 5).

_ Salinas ha tocado los contornos de la democracia politico-admi-
mistrativa en cuando menos dos puntos: el de las comisiones, acuerdos
¥ pactos “nacionales”, y el de los comités de solidaridad. Sin embargo,
€n cuanto a los primeros, la iniciativa ha estado basicamente en manos
d}al Ejecutivo o, cuando més y sélo en cierta medida, de los empresa-
Tos. Han tenido poca influencia los obreros, los partidos y menos adn
los cada vez mayores organismos ciudadanos. Respecto a los comités
de solidaridad, aun cuando pueda haber mucha variacién, parecerian
:‘:i:;:ise mads bien en discutir c6mo se van a usar localmente recursos
oy adm_0§ desdf:’el cenFro. Ademas, pareceria que, en ge.neral, durante}

and Inistracién Salinas personalizé la toma de decxslom’as., se apoy6
amentalmente en un grupo “compacto” de “tecnopoliticos” y re-
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dujo el espacio del debate scbre las politicas pablicas (Camp, 1994b,
p. 176).

En sintesis, algunos de los cambios administrativos realizados
por Salinas mejoran ciertamente el desempeno del aparato estatal. Sin
embargo, otros, como la centralizacién del poder, lo pueden haber da-

J fiado. En cualquier caso, su programa de reforma administrativa ha
resultado insuficiente. En la siguiente seccién paso a extenderme mas
en este problema.

Legitimidad de gestién y reforma politico-administrativa
Importancia del problema de la legitimidad de gestidn

Como senalé en la introduccién, no creo que el problema de la legiti-
midad de gestién sea menos urgente que el problema electoral, y que
por lo tanto no deba considerarse como una prioridad. Aparte de que sin
una democracia politico-administrativa seré dificil que México alcance
o mantenga politicas efectivas en contra de la desigualdad, hay cuando
menos otras cuatro razones que otorgan una importancia central a la
problematica politico-administrativa.

1) Una tiene que ver con el ejercicio cotidiano del poder. La esfera
de las politicas piblicas es algo que afecta a diario al ciudadano; es,
por decirlo asi, la piel del Estado, en permanente contacto con sus
integrantes. Cuando se percibe al Estado como un aparato ineficiente,
o como instrumento para servirse mas que para servir, esta piel raspa
y provoca el enojo o el temor ciudadano. Por otro lado, cuando se ve en
los servidores publicos legalidad y un espiritu de servicio en lugar de
la apatia o la clara posibilidad del abuso, la administracién piblica
puede generar un clima de confianza y respeto hacia la actividad pu-
blica. En los afios noventa, como sefialé al principio, sélo uno de cada
cinco mexicanos demostraba confianza en su gobierno y sélo 12% in-
dicaba respetar los procesos politicos; dnicamente 32% declaraba
confiar en el sistema legal y un raquitico 16% decia confiar en el Con-
greso; el nivel de desconfianza y el rechazo de la politica parecia ser
mayor en 1991 que en 1987 (Meyer, 1993b, p. 53; Camp, 1993, p. 30,
basado en la Encuesta Mundial de Valores, 1991; véase también Este
Pais, agosto de 1991). A diferencia de otros paises, las instituciones
estatales y burocraticas son las que menos confianza le merecen a los
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mexicanos; datos de Camp revelan una clara falta de confianza en el
gobierno (la mitad de la que se tiene en Estados Unidos o Canada)
(Camp 1993b, pp. 57-59, 71). Bien se puede afirmar que, sin una ad-
ministracién pablica eficaz, serda muy dificil que los mexicanos respeten
la actividad politica, considerada por Aristételes como la base insusti-
tuible de las virtudes y la felicidad colectivas. Un Estado que no es
suficientemente capaz y auténomo para captar y defender el interés
del pueblo respecto a grupos particulares, a través de politicas en efecto
publicas y eficaces, es un Estado con una legitimidad irremediable-
mente fragil. En este sentido, varios tedricos de la democracia han
insistido en que uno de los pilares de la legitimidad del Estado moderno
es el administrativo (Sartori, 1992; Paramio, 1991); como veremos mas .
adelante, algunos incluso han ido més alld para senalar que la frontera
de la democracia moderna estd en la administracién publica, lo que
nos lleva al siguiente punto.

2) Por si sola, una reforma electoral profunda podria conducir a
una democracia esencialmente “delegativa” (O’Donnell, 1992); esto es, .
una democracia en donde se puede elegir libremente a un presidente,
pero donde éste tiene excesiva libertad de movimiento. En mi opinién,
un gobierno verdaderamente “propio” no s6lo se basa en la democracia
politico-electoral que permita una eleccién de los representantes cada
cierto tiempo, sino también en una democracia politico-administrativa,
a través de la cual la sociedad tenga formas de proporcionar “insumos”,
monitorear y controlar las politicas piblicas, a fin de que éstas estén
dirigidas a fines publicos y sean eficientes y eficaces. Asi, lo que nece-
sitamos es una “democracia representativa” (O’'Donnell, 1992) y una
“democracia concertada” (conceptos en los que me extenderé un poco
mas adelante).

3) Si algunos cambios administrativos son de por si fundamenta-
les, cobran todavia una mayor urgencia cuando se pretende instru-
mentar un nuevo régimen politico-electoral. Los retos administrativos
asociados a un nuevo formato politice, aunados a nuestro déficit poli-
tico-administrativo, pondrian en riesgo el funcionamiento efectivo y la
legitimidad que dicho formato pudiera convocar. Por ejemplo, una di-
visién de poderes y un federalismo reales seran dificiles de lograr si el
Congreso o los estados no tienen una infraestructura adecuada de apo-
yo profesional y cientifico y una capacidad de investigacién propia sobre
las politicas publicas. Ademas, de no tomarse en cuenta el punto de
vista administrativo, tal divisién de poderes y federalismo podrian
implicar una falta de coordinacién costosa para todos. En este sentido,
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los funcionarios de carrera no deben ser vistos s6lo como instrumentos
sino también, en cierta medida, como actores importantes y legitimos
que tienen algo que aportar en un sistema plural de toma de decisiones.
En otras palabras, una burocracia profesional y reclutada por mérito
tiene un papel que desempefiar como factor de estabilidad y eficiencia
administrativas, aun cuando en esencia deba estar sujeta a los dictados
de la sociedad y sus representantes. De hecho, éste puede verse como
un aspecto més de la democracia representatlva, donde el “toma todo”
no es una opcién del juego politico.

4) Al firmar el Tratado de Libre Comercio de América del Norte,
México entré a un nuevo contexto econémico. Este es basicamente un
acuerdo comercial sin entidades supranacionales importantes. En este
sentido, es un caso muy diferente al europeo. A pesar de que relaciona
a dos naciones desarrolladas con una en desarrollo, podemos esperar
que conduzca a una importante armonizacién en ciertas 4reas (por
ejemplo, estdndares productivos, subsidios, regulaciones de mercado
y ambientales, etc.). Los acuerdos paralelos en materia ambiental y
laboral, asi como otros aspectos del TLCAN, abren la posibilidad de
discusién y cierta homologacién de esas politicas. Esto demandars la
existencia de un aparato regulador eficaz y profesional, as{ como un
poder legislativo y judicial independientes.

Por otra parte, para competir con efectividad la economia mexicana
debera ser apoyada por un Estado eficiente en términos administrati-
vos. Por un lado, las empresas mexicanas requerirdn una administra-
ci6n que unicamente regule lo necesario en forma expedita, y que sea
un eficiente prestador de los servicios que se requieren para el funcio-
namiento de una economia, por ejemplo, en lo referente a la tecnologia,
la educacién o a las comunicaciones.* También se requiere un Estado
que promueva con eficiencia la actividad econémica, como ya lo han
demostrado las exitosas economias de Japén o Alemania. En México
hemos tenido desde tiempo atras una politica industrial. Sin embargo,
gracias a un aparato administrativo ineficiente, dispendiador, poco
profesional y muy poco vigilado, esa politica generé privilegios e inefi-
ciencia. América Latina est4 llena de ejemplos de c6mo diferentes es-
trategias econémicas y/o sociales han fracasado por no atender al pro-
blema dela capacidad de gjecucion, dela naturaleza, visiones eintereses

4 Ademas, se requerird una cierta homologacién de estdndares y précticas regulatorias
" (incluida la politica ambiental) y por lo tanto la homologacién del grado y la forma en que ei
Estado administra estas areas.
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de los altos funcionarios publicos pero también intermedios y operati-
vos, asi como de su capacidad y sentido de misién publica, y en esa
medida de su independencia respecto a los grupos politicos. Creo que
el caso japonés y aleman, entre otros, muestran que el problema no es
la politica industrial, que bajo ciertos formatos resulta crucial ante la
mayor competencia internacional, sino el aparato que la administra.

Democracia y gobernabilidad

El problema de la legitimidad de gesti6n tiene, en mi opinién, dos
fuentes principales: por un lado, una inadecuada representacién ciu-
dadana en el disefio, ejecucién y evaluacién de politicas piblicas; por
el otro, la percepcién bastante generalizada de una administracién
publica ineficiente e ineficaz, que promete pero no cumple, o que esta
mas para servirse que para servir. De alguna manera, se refiere en-
tonces a dos problemas centrales de los estados contemporaneos: la
democracia y la gobernabilidad.

Estas dos problematicas sobrepasan, aunque incluyen, los aspec-
tos que més preocuparon al gobierno de Salinas de Gortari, es decir,
el tamano del Estado, la simplificacién administrativa, la desregula-
cién, la nueva organizaciéon interministerial del Estado liberal-social
o la modernizacién tecnolégica.

En mi opinién, hay cuando menos cuatro elementos de la demo-
cracia que deberia buscar una reforma del Estado dirigida a atacar el
problema de la legitimidad de gestién (al menos en México):

1) Democracia “representativa”. Es decir, un sistema en que las
deliberaciones y decisiones son tomadas por representantes que son
elegidos popularmente, pero que también estan inscritos en una es-
tructura institucional que los hace a la vez independientes y comple-
mentarios entre si, tanto en forma vertical (federalismo) como hori-
zontal (division de poderes).

En este caso, la elaboracién de la agenda y la formulacién de de-
cisiones son realizadas por el Ejecutivo y el Legislativo, apoyados por
sus respectivos cuerpos profesionales; la ejecucién la realiza un aparato
ejecutivo profesional, comandado por el presidente de la Repiiblica, y
complementado cuando resulte conveniente por organismos cuasigu-
bernamentales; la evaluacién y el control los realiza el Poder Legisla-
tivo, una contraloria independiente y en cierta forma el Poder Judicial.
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Los instrumentos de la democracia representativa son: 1) las elec-
ciones transparentes, 2) la separacién de poderes y 3) el federalismo.
" Como dije, en México el debate se ha centrado mucho en el primero de

estos instrumentos, descuidando los demaés.

2) Democracia constitucional. Es decir, una estructura en la que

" las deliberaciones, decisiones y transformaciones son regidas (efecti-
vamente) por un sistema constitucional y de derecho. Los instrumentos
de la democracia constitucional son una constitucién y un sistema de
derecho civil, penal, administrativo, etcétera.

3) Democracia concertada. Esto es, un sistema en que algunas

_ decisiones y deliberaciones incluyen a organizaciones sociales no par-
tidarias. Algunos instrumentos de la democracia concertada son:
1) Dentro del Legislativo, las audiencias parlamentarias con organi-
zaciones no gubernamentales (colegios profesionales, centros de inves-
tigacién, organizaciones civiles, territoriales etc.). 2) Dentro del Eje-
cutivo, a) los mecanismos para la toma concertada de decisiones, como
por ejemplo los pactos entre las organizaciones sociales olas comisiones
ad hoc, y b} 1a gestién administrativa descentralizada y en funcién de
misiones y resultados, méds que de rigidas jerarquias. 3) Dentro de las
relaciones intergubernamentales, la programacién y ejecucién de
las politicas pablicas via organizaciones comunitarias locales.

4) Democracia abierta. Es decir, un sistema en que muchos de los
procesos deliberativos y de toma de decisién del Poder Ejecutivo, Le-
gislativo y Judicial, asi como la informacién que les sirvié de base,
estdn potencialmente sujetos al conocimiento e investigacién nosélode
cualquier rama de gobierno sino de cualquier ciudadano, guien pue-
de comentar e incluso disentir de dichas decisiones. Algunos instru-
mentos de la democracia abierta son la libertad de expresion y prensa,
la pluralidad de los medios de difusién, y el derecha a la informacion.

Para algunos autores la democracia concertada constituye, en es-
tos momentos, la frontera del avance democratico. Por ejemplo, Sartori
(1986, p. 45) ha dicho que “de ahora en adelante el avance de la demo-
cracia se medira por la conquista de los espacios que hasta ahora estan
ocupados por los centros de poder no democraticos”, uno de los dos que
él menciona es la administracién ptiblica. Otros autores como Dahl
(1992, pp. 399-409) y Poggi (1990, pp. 173-196) opinan lo mismo, pero
no sélo porque la democracia atin no haya llegado al aparato adminis-
trativo: segun ellos, en las democracias constitucionales y repre-
sentativas, se ha presentado una creciente separacién entre la toma
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de decisiones y el cindadano. Esto se debe a que la politica 1) ha pasado
a centrarse y depender en gran medida de la politica econémica; se ha
tecnoburocratizado y corporativizado (y entonces privatizado), y 2) se
ha “personalizade”, es decir, la politica ha pasado a centrarse en las
personalidades méds que en los problemas y los programas. Esto se debe
en parte a la creciente influencia de los medios, especialmente la tele-
visién, que por razones comerciales tienden mds a entretener que a
informar (las campailas politicas en casi cualquier pais son un buen
ejemplo de esto). En este sentido, estoy de acuerdo con el sefialamiento
de Camp (1993b, p. 176) de que “probablemente la debilidad més obvia
al medir los logros democraticos en México se refiere al aspecto de las
politicas publicas”.

Ahora bien, la democracia es un objetivo fundamental pero no el
tnico valorado por las sociedades. Estas quieren un gobierno democra-
tico pero que en efecto gobierne, que dé solucién eficiente a sus proble-
mas. En mi opinién, el reto es introducir cambios pero, parafraseando .
a Weber, de manera responsable, a fin de complementar gobernabili-
dad, institucionalidad y eficiencia, por un lado, con participacion y
vigilancia, por el otro.

En este sentido, es Gtil mencionar el concepto de “autonomia in-
tegrada” (Evans, 1992), de acuerdo con ¢l cual el Estado debe ser capaz
de combinar dos elementos: por un lado, un alto sentido de misién
publica, un alto profesionalismo, y por lo tanto una alta eficiencia; y, -
por el otro, una cierta integracién con los grupos politico-sociales que
le permita tener los insumos suficientes por parte de esos grupos, pero
que a la vez no sea clientilizado por ellos y pueda resistir las exigencias

~particularistas que afectan el interés general. En este sentido, hay un
consenso emergente (véanse por ejemplo Hall e Tkenberry, 1991; Pipi-
tone, 1994; Evans, 1991) en cuanto a que un Estado “fuerte” es aquel
que es capaz de oir a los grupos y de implementar programas que los
apoyen, pero que también es capaz de imponerse sobre los intereses
particulares y defender eficazmente el interés general, es decir, de
exigirles a los grupos que reciben recursos del Estado eficiencia en el
uso de los mismos y resultados claros.

Asi tenemos dos elementos, que pueden verse como los brazos de
una pinza. El primero es una mayor participacioén en la formulacién,
ejecucién, monitoreo y evaluacién de las politicas piblicas, por parte
tanto del poder legislativo federal y el de los estados, como de los po-
deres ejecutivos estatales y las organizaciones civiles (prensa, asocia-
ciones profesionales o ciudadanas, camaras, think tanks, etc.). El ob-
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jetivo no seria quitarle la batuta a un gobiernc mayoritario o afectar
innecesariamente la eficacia y rapidez de las politicas fragmentando
excesivamente el proceso de toma de decisiones; mas bien, sélo evitar
que el poder ejecutivo federal se extralimite, se clientelice o dé pasos
deciego. Elsegundo brazo de la pinza es el de una capacidad profesional
y un sentido de responsabilidad y de misién piblica mayores de los
integrantes del aparato estatal. Un mayor profesionalismo y sentido
de misién piblica implicarian una defensa mas eficaz del interés ge-
neral y en ese sentido un gobierno en mayor medida “para todos”.

La historia confirma que un requisito, quizd de hecho el primer
requisito, para que una nacién progrese econémica y socialmente es
que su Estado tenga esta autonomia integrada, como lo demuestran
varios anélisis de los paises m4s ricos (Japén, Suecia, Estados Unidos)
ode los lamados tigres asidticos (Evans, 1989). Todos estos paises han
desarrollado aparatos pablicos altamente profesionales, meritocrati-
cos, con fuerte sentido de misién piblica, y eso ha sido una de 1as causas
principales, o la principal, de su éxito econémico (véase Pipitone, 1994).
Dichos aparatos han asegurado la firmeza de las reglas institucionales
bésicas que pueden permitir el desarrollo de un mercado econérmco y
financiero productivo.

" Estas ideas empatan con la reciente dlscusnén acerca del Estado,
el gobierno y la administracién piiblica, que ha tendido a sefialar que
el problema no reside inicamente en el tamaiio del Estado, o en escoger
determinadas politicas piblicas, sino en la forma en que el Estado
realiza sus funciones, en el “c6mo” méds que en el “qué” (véanse al res-
pecto Kliksberg, 1989; Osborne y Gaebler, 1993; Gore, 1994).

Estrategia de la reforma

Aunque la estrategia especifica que deberia seguir una reforma del
Estado y del gobierno seria materia de una reflexién mas profunda,
vale la pena hacer algunas consideraciones al respecto.

Primero, es importante sefialar que una modernizacién adminis-
trativa efectiva s6lo puede darse si se constituye en una politica piblica
(Kliksberg, 1989; Crozier, 1988); es decir, mas que darse en unos cuan-
tos meses y como simples parches aislados, debe tener objetivos gene-
rales y una estrategia bien pensados y coordinados, basados en diag-
nésticos precisos y en una programacién de objetivos cuando menos a
mediano plazo, a la que se le pueda dar seguimiento. A fin de disefiar
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y ejecutar esta politica, como sucedi6 en el caso de Japén, Suecia, Es-
tados Unidos y otros paises, se requiere una comisién. Creo que en
México dicha comisién deberia tener cuando menos tres caracteristi-
cas: 1) ser de cardcter estratégico, es decir, formada por muy pocas
personas y que descentralice muchas de sus funciones en entidades
profesionales y de investigacion; 2) estar directamente relacionada con
el Presidente, y 3) gozar de una importante autonomia. Esta politica
deberia incluir un intenso trabajo de investigacion de la problematica
de la administracién puiblica, ya que resulta dificil intervenir sobre un
aparato que se conoce poco.

En segundo lugar, varios estudios sobre procesos de reforma (Pe-
ters, 1991; Downs y Larkey, 1984; Olsen, 1988; Egeberg, 1987; véase
también Ascher, 1984) indican que, més que una gran reforma del
Estado, es preferible plantear una politica estratégica de moderni-
zacién, es decir, que se concentre en un conjunto especifico de acciones,
seleccionadas por sus efectos multiplicadores a corto y mediano plazo.

Aqui nos enfrentamos con un reto mayisculo, uno de los mas
grandes y complejos retos de México y América Latina, ya que se trata
de cambiar practicas sociales que tienen siglos de existencia. El pro-
blema es que detris de estas practicas estd toda una compleja matriz .
institucional, enraizada en largas tradiciones, que resulta muy dificil
cambiar y que ademaés ha tenido como base y resultado la permanente
situacién de atraso e insuficiencia de recursos. No por nada América
Latina habla de la reforma del Estado y la administracién desde hace
décadas y sin embargo muy poco se ha podido avanzar.

Aqui cabria preguntarse, por ejemplo, jc6mo surgié el servicio
civil en los paises mas ricos? En Gran Bretafia y Francia el desarrollo
de una burocracia profesional se inicié desde los siglos X1 y X111 (Cantor,
1993; Mayntz, 1985). En Estados Unidos se comenz6 a desarrollar des-
pués de una crisis politica a fines del XIX. Inici6 cubriendo sélo un por-
centaje reducido de los servidores publicos y se fue extendiendo poco
a poco. En otras palabras, siguiendo a North (1993), podriamos decir
que en estos casos el servicio civil fue producto de una acumulacion de
pequefias decisiones que resultaron y a la vez reforzaron una cierta
maftriz institucional.

De ahi que, en mi opinién, mds que plantearse una gran reforma
del Estado debamos adoptar una actitud decidida pero con un enfoque
estratégico, en donde la atencién esté orientada a reforzar los incenti- -
vos para el cambio y reducir las usuales resistencias al mismo; en los
cambios estratégico-multiplicadores, esto es, en cambios especificos
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que no parezcan excesivamente amenazantes pero que vayan generan-
do un ambiente favorable al cambio y llevando paulatina (y segura-
mente) a mayores cambios, basédndose en nuevas estructuras de incen-
tivos que los presenten como algo provechoso més que costoso para los
involucrados (Peters, 1991). El objetivo seria ir empujando una matriz
institucional diferente, con base en intervenciones estratégicas, que
en realidad vayan alterando las précticas y no sélo la caparazén nor-
mativa de los aparatos piblicos.

Tercero, hay cierto consenso también en cuanto a que cualquier
reforma debe buscar el maximo acuerdo posible en torno a los proble-
mas y las soluciones, y tomar en cuenta a los afectados (Crozier, 1988;
Peters, 1991). Sin embargo, aqui habria que alcanzar un equilibrio
entre la bisqueda del acuerdo y la profundidad de los cambios, ya que
a veces el deseo de alcanzar un acuerdo general ha empantanado las
reformas (Méndez, 1990, p. 99).

En México y América Latina, los problemas se nos han acumulado
¥, por lo tanto, siempre nos vemos en la necesidad de estar tras las
grandes reformas. Aun cuando en efecto nuestros pafses las exigen, el
problema es que cuando la tarea del cambio se plantea de ese modo se
hace muy costosa en términos politicos y econémicos. Asi, por ejemplo,
en América Latina la descentralizacién, el servicio civil y la mayor au-
tonomia del poder legislativo ponen a los gobiernos frente al dificil reto
de ceder parte de su poder de manera permanente, en momentos en
que los estados creen necesitar también de una concentracién de dicho
" poder para llevar adelante profundas reformas econémico-sociales. Ade-
mads, una agenda de cambio institucional amplia como ésta tiene riesgos
¥, en esa medida, obstaculos. En México la introduccién del servicio civil
se detuvo porque hubiera implicado otorgar demasiadoe poder a ciertos
sindicatos muy politizados y poco profesionales (Pardo, 1993).

Con frecuencia los servicios civiles se convierten en entidades con-
servadoras que obstaculizan los cambios. Por otro lado, ceder poder a
los organismos no gubernamentales y al Legislativo puede corporati-
vizar, retardar u obstaculizar demasiado los programas gubernamen-
tales e incluso, en el caso de los legislativos, puede llevar a una cierta
ingobernabilidad, ya que a veces éstos se han convertido en maquina-
rias de veto que han paralizado a los gobiernos. Ceder poder a las
regiones puede llevar al reforzamiento de cacicazgos locales, a las que-
rellas interregionales, a la descoordinacién e ineficiencia administra-
tivas (véase Méndez, 1990). Descentralizar capacidad politica o admi-
nistrativa hacia las regiones o dentro del mismo ejecutivo federal puede
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afectar la claridad de la responsabilidad de los gobernantes, llegar a
niveles inadecuados en ciertas funciones piblicas o perder un sentido
dedireccién global. Asi, con las grandes reformas, los gobiernos pueden
términar maés facilmente haciéndole al aprendiz de brujo y abriendo
multiples cajas de pandora. Los costos econdmicos y politicos, asi como
los riesgos administrativos de ceder el poder en momentos de crisis,
conforman, en la perspectiva de los gobiernos, dilemas con frecuencia
paralizantes y forman nudos muy dificiles de desatar.

En sintesis, ha habido una suerte de dialéctica de las urgencias
versus los altos costos o riesgos, que ha solido llevar a los gobiernos a
plantear grandes reformas con el fin de aumentar su legitimidad, pero
que luego, por los costos o los riesgos politico-administrativos, se que-
dan en meros ejercicios de retérica o de catarsis colectiva. La tarea
reside entonces en convencer a las coaliciones gobernantes de que los
cambios se pueden disefiar de manera tal que aumenten la legitimidad
y la eficiencia de los procesos politico-administrativos en lugar de llevar
la ingobernabilidad o a una dispersién y gastos mayores.

Algunas propuestas

La primera parte de esta seccién se refiri6 a la necesidad de acceder a
un sistema politico-administrativo mas democratico pero también efi-
ciente y eficaz. La segunda parte hablé de la necesidad de un enfoque
de caracter estratégico. En funcién de ambas partes, a mi parecer la
reforma de gobierno debe implicar dos procesos: 1) un conjunto orde-
nado de pasos estratégicos especificos, dirigidos a otorgar ciertas fun-
ciones a una variedad de actores que hasta ahora no las han tenido, y
2) la habilitacién paralela de esos actores para que puedan ejercer
responsablemente esas funciones. Estos dos procesos deben avanzar
en forma paralela, pero probablemente una politica de cambio con ca-
racter estratégico deberia gubrayar al segundo de ellos. En todo caso,
a continuacién enlistamos algunas medidas que en ambos sentidos
podrian servir de base para integrar una estrategia de cambio integra-
do y balanceado.

Respecto al Poder Ejecutivo, se requiere una mayor profesionali-
zacion a nivel federal, estatal y local. El objetivo es alcanzar un aparato pu-
blico que funcione en su totalidad de manera eficiente y auténoma res-
pecto a intereses particularistas, pero que a la vez esta en permanente
dialogo con la sociedad. Esto podria implicar las siguientes medidas:
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1) Revisién y perfeccionamiento de los perfiles profesionales para
varios puestos administrativos en toda la administracién piblica. In-
cluso se podria pensar en la creacién de la figura del gerente publico
profesional para la administracién de algunas entidades o de los esta-
dos y municipios, con un disefio de perfil profesional especifico y cierta
durabilidad en el cargo.

2) La introduccién en el corto plazo del servicio civil en algunas
partes del sector piblico —probablemente aquellas que estan més pro-
fesionalizadas y que no impliguen una administracién politizada del
servicio de carrera— y en el mediano plazo en otras areas.

3) El mayor fortalecimiento y/o autonomizacién del Instituto Na-
cional de Administracién Publica (INAP) y de los Institutos de Admi-
nistracién Piblica (IAP) locales, asi como de los institutos de investi-
gacién profesional dentro del Poder Ejecutivo, para que puedan
realizar en mayor medida labores de estudio, investigacién y, en su
caso, capacitacion; asi se podrédn identificar mejor los problemas cen-
trales y sus posibles correctivos, a la vez reforzar o introducir una
nueva mentalidad en la administracién piblica, que busque hacerla
autosustentable, empresarial, creativa, atenta al “cliente”, de gestién
indirecta cuando se pueda, que conlleve competencia, etc. (Osborne y
Gaebler, 1993; Gore, 1994; aunque véase Hood, 1991).

4) La introduccién de sistemas que logren mayor productividad
via incentivos manetarios y psicolégicos (realizacién personal, poder
de acci6n, independencia, valoraci6én profesional, creatividad, sentido
de misidn, etc.); por ejemplo, una cierta descentralizacién de funciones
y el funcionamiento mas por misiones-resultados que por procesos,
jerarquias, castigos y regulaciones.

El objetivo de los cuatro puntos anteriores es generar un sentido
de misi6én y mistica piblica, pero a la vez dar estabilidad y un lugar al
servicio profesional de carrera, aun cuando bdsicamente como conse-
jero, en el proceso de toma de decisiones.

5) Introducir o reforzar mecanismos para la toma concertada de
decisiones, como por ejemplo los acuerdos entre organizaciones sociales
o con las comunidades locales.

Respecto al Poder Legislativo, se requiere una autonomizacién
mayor, tanto en términos reales como formales, asi como una mayor
profesionalizacién del mismo, a nivel federal y estatal. Las medidas
concretas para lograrlo podrian ser:
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1) Instrumentar mecanismos que fortalezcan la carrera legislati-
va; en este sentido habria que estudiar de nuevo la posibilidad de per-
mitir la reeleccién dentro del mismo.

2) Fortalecer sus capacidades de control del Ejecutivo.

3) Crear o fortalecer entidades de apoyo técnico-profesional tanto
de la CaAmara de Diputados como de la de Senadores, con el fin de que
éstas puedan ejercer mejor su labor de disefio, seguimiento y evalua-
cién.

4) Introducir o reforzar mecanismos para la toma concertada de
decisiones, como las audiencias parlamentarias con organizaciones no
gubernamentales.

Valga aqui subrayar que tanto estos mecanismos de concertacion
como los que se den en el Poder Ejecutivo deben servir més para fomen-
tar la concientizacion y debate piblicos que para favorecer acuerdos
corporativistas cerrados y privatizados; por lo tanto, deberan siempre
darse de manera abierta a la opinién pablica (aqui los medios deberian
desempeniar un papel fundamental no ya como entretenedores sino
como impulsores de la informacién y la reflexién politica ciudadana).

Por otra parte, el sistema de seguimiento, evaluacién y control
deberia ser dotado de mayor fuerza, capacidad y autonomia. Algunas
medidas a este respecto podrian ser:

1) Fortalecimiento y autonomizacién de la Contraloria de la Fe-
deracion (se podria hacer algo parecido a lo del Banco de México) y de
la entidad controladora del Legislativo como las entidades evaluadoras
centrales, a fin de vigilar mejor las contrataciones, uso de recursos,
etcétera.

2) Creacién de entidades contraloras independientes para los es-
tados y municipios.

3) Mayor acceso por parte de centros de investigacién guberna-
mentales, semigubernamentales y auténomos, asi como del Congreso,
a informacién relacionada con el proceso de diseno, ejecucién y evalua-
cién de los programas publicos.

Respecto a los actores de la sociedad civil, algunas medidas po- - -

drian ser:

1) El fortalecimiento organizativo y de la capacidad de anadlisis y
propuestas de los partidos politicos, pero también de las ONG, via la
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consideracién de cuando menos algunas de ellas como entidades de
interés publico.

2) Potencialmente y en algunos casos, las ONG pueden ser promo-
toras de la eficiencia y la democracia, o inclusive ser entidades de in-
termediacién eficaces y complementarias a los partidos en algunos
aspectos de la toma de decisiones. No obstante, si bien pueden ayudar
a reducir el déficit de legitimidad y representacién, también conllevan
riesgos. Por lo tanto, debe prestarse al mismo tiempo mayor atencién
a la eficiencia, responsabilidad y representatividad con que dichas or-
ganizaciones llevan a cabo sus tareas.

3) El fortalecimiento de medios de difusién que informen y pro-
muevan la reflexién y el debate sobre los asuntos piiblicos.

Por iltimo (aunque no al dltimo), habria que redisefiar todo el
sistema de relaciones intergubernamentales. Algunas medidas en este
sentido podrian ser:

1) Cesi6n de una parte importante de la recaudacu‘m fiscal a los
estados y municipigs.

2) Consecuentemente, otorgamiento de mayor autonomla en la
presupuestacién y programacion del gasto piblico.

3) Mayor desconcentracién administrativa por parte de las secre-
tarias federales del Estado.

4) Capacitacién intensiva de funcionarios locales en las funciones
que se transfieran (por ejemplo la recaudacién fiscal misma).

Para la implementacién de un servicio civil, de equipos de apoyo
profesional al Poder Legislativo, a las regiones y ciudades, por ejemplo,
se requieren recursos. Es cierto también que los paises latinoamerica-
nos son dependientes y con frecuencia son presionados por los organis-
mos internacionales a encauzar sus reformas por ciertos caminos. No
obstante, siguiendo a Cardoso y Falleto (1978), el obstdculo principal
de una agenda amplia de cambio institucional no es la dependencia o
la falta de recursos, aun cuando éstos puedan ser problemas significa-
tivos. El problema principal esta adentro y es politico; en otras pala-
bras, los costos principales del cambio institucional se dan en términos
de pérdida de poder politico. Para implementar dicho cambio se re-
quieren crisis o estadistas (es decir, lideres capaces de ver hacia el
futuro, de vislumbrar y arregldrselas para poder tomar medidas que
defiendan el interés de largo plazo de las naciones). Es preferible que
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los cambios vengan més gracias a los segundos que a las primeras. Sin
embargo, en vista de la dependencia y la extrema complejidad politica,
social y econémica de los paises de América Latina, la labor del esta-
dista es muy dificil y compleja. Estas dificultades propias de la labor
del estadista en América Latina nos llevan de nuevo al problema de la
estrategia, ya que subrayan la importancia crucial de una definicién
precisa y aguda de las estrategias de cambio.

Comentarios finales

Aunque le restan seis meses y todavia han de realizarse las elecciones
presidenciales de agosto, este articulo ha buscado hacer una evaluacién
general del sexenio de Salinas de Gortari en México. Como he dicho,
algunas de sus politicas han traido beneficios importantes. Sobre todo,
Salinas fue capaz de enderezar una economia que a veces parecia a la
deriva, reencauzarla por la via del crecimiento y aumentar el gasto
social. Con todo, aan enfrentamos el reto de integrar politica y econé-
micamente una nacién muy heterogénea; en otras palabras, de desa-
rrollar y mantener 1) un modelo socioeconémico que reduzca las fuertes
disparidades econémicas y regionales, y 2) un sistema politico legitimo,
no sélo en lo politico-electoral sino también en lo politico-administra-
tivo, que pueda garantizar la competencia politica por canales institu-
cionales y cerrar el actual déficit de representacién y de confianza en
las instituciones. Un tercer y mas nuevo reto es abrir el pais al mundo,
manteniendo una autonomia significativa en ciertas dreas y evitando
que el pais se convierta en una gran maquiladora. Las perspectivas
del actual intento modernizador permanecen inciertas en estos tres
aspectos y terminaré diciendo por qué, sobre todo en el caso de los dos
primeros (pues siento que las perspectivas del ultimo reto son mas
dificiles de evaluar en este momento).

En cuanto al reto socioeconémico, el modelo de apertura econ6mi-
ca puede ayudar a incrementar la productividad y el crecimiento del
PIB. Como ha dicho Aguilar Camin, “la riqueza y la prosperidad futura
de Méxiconoson algo que el pais ya posee y debe defender heroicamente
de la codicia de otros, sino algo que debe crear y creara sélo atrayendo
los capitales, los compradores y las tecnologias de otros” (Aguilar Ca-
min, 1993, p. XII). Sin embargo, este modelo no ayudara necesaria-
mente a resolver los problemas de desempleo e inequidad. De hecho,
puede afectar negativamente a muchas empresas y a los campesinos,
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asi como a las regiones més pobres del pais. Falta atin por ver si las
actuales politicas hacia los monopolios, las pequefias empresas y los
sectores mds pobres continuaran y/o serdn suficientes para contrarres-
tar de una manera productiva las, a veces, inhumanas fuerzas del
mercado.

En sintesis, falta por ver si el modelo “capitalista-social” en efecto
puede superar el vigjo dilema entre desigualdad y crecimiento (espe-
cialmente dificil en el capitalismo tardio). Ciertas presiones inherentes
han empujado histéricamente a este tipo de modelos a terminar siendo
mads capitalistas que sociales. El crecimiento ha sido siempre més facil
de alcanzar que una distribucién minimamente equitativa del ingreso.
Si ésta no se alcanza, los aspectos autoritarios del sistema politico
mexicano permanecerian o incluso se podrian acentuar. Por excluir a
la poblacién mestiza (el “México profundo” en palabras de Bonfil),
los intentos anteriores de modernizacién han fracasado (Meyer, 1992).
Uno de ellos fue detenido viclentamente por la Revolucién de 1910.

En este sentido, como indiqué, hay ya elementos preocupantes,
como una inversién ain demasiado especulativa; una economia orien-
tada a la exportacién muy intensiva en capital y basada cada vez més
en la maquila; fondos para atacar la pobreza que ain deberian crecer
ma4s; pequeiias empresas (intensivas en trabajo) amenazadas; una de-
saceleracién, informalizacién y terciarizacién de la economia, etc. Todo
esto dificulta la resolucién de lo que probablemente es el problema
principal del desarrollo: la falta de suficientes empleos “formales” y
permanentes. o

Con respecto al reto politico, no obstante la complejidad del régi-
men politico-administrativo de México —asi como el reconocimiento
por parte de Salinas de varios gobernadores de oposicién (antes algo
impensable) y los importantes cambios del sistema electoral—, dicho
régimen continda siendo en muchos aspectos vertical (sobre todo por
el presidencialismo excesivamente fuerte). En estos momentos las
perspectivas politicas son inciertas. Todo parece indicar que nos acer-
camos a las elecciones méas limpias y creibles de nuestra historia. Sin
embargo, ain no sabemos si sus resultados serdn aceptados por la
mayoria de los actores politicos. En otras palabras, la transicién gu-
bernamental estable no es un hecho asegurado; depende de que se
pueda dar un circulo virtuoso en el que todos los actores actiien res-
ponsablemente y acepten los resultados de elecciones transparentes
(incluyendo al EZLN, que rechaz6 a mediados de afio la propuesta gu-
bernamental para la pacificacién). Ademads, como dije al principio, si
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bien la creciente democratizacién y pluralidad activaran algunos de
los aspectos formales de nuestra democracia que han permanecido
inactivos (como la divisién de poderes y el federalismo), atin es nece-
sario hacer cambios de fondo, y no sélo en lo electoral. El reto en este
sentido es reducir la hoy tajante separacidén entre el ciudadano, por un
lado, y la politica y la toma de decisiones, por el otro; en otras palabras,
en introducir cambios para que la democracia representativa, consti-
tucional, abierta y concertada pueda en efecto funcionar. De no darse
estos cambios, el pais se situaria en un peligroso e incierto camino, por
al menos tres razones.

Primera y mas importante, aparte de acentuarse el ya de por si
profundo déficit de legitimidad politica y de gestidn, las posibilidades
de la violencia y de descomposicién politicas serian muy altas. Ademas
del nuevo contexto politico generado por la rebelién del EZLN, las prac-
ticas electorales tradicionales y/o una reaccién autoritaria en agosto de
1994 no empatarian muy bien con una sociedad crecientemente parti-
cipativa (Loaeza, 1992a, p. 12) y una economia abierta e inscrita ya en
un tratado comercial con Estados Unidos y Canad4 (Camp, 1993, p. 22;
Aguilar, 1992, p. 212; 1993, p. 142; Loaeza, 1992a, p. 31; también véan-
se Camp, 1993b, p. 175; y Hamilton y Kim, 1993). En la actualidad, la
ciudadania exige elecciones transparentes y responsabilidad politica
de los actores, asi como un sistema politico-administrativo a la vez que
eficiente méds democratico.

En segundo lugar, los gobiernos federal y estatales no podran arri-
bar o mantener un modelo que realmente combine el crecimiento eco-
némico con una (sana) redistribucién, si no enfrentan el control de
mediano plazo que representa la posibilidad de perder el poder, y el
control de corto plazo que significa la participacion real de los estados
y municipios, los poderes legislativo y judicial, asi como de organiza-
ciones no gubernamentales, en la formulacién, ejecucién, monitoreo
y/o evaluacién de las politicas publicas. De hecho, algunos de los errores
ala vez que insuficiencias del proyecto de Salinas bien se pueden haber
debido a que lo formuld y ejecut6 basdndose en un grupo mas compacto
de tecnopoliticos y sin tener contrapesos importantes.

Tercero, México enfrenta el reto de trabajar més y mas producti-
vamente. En una nacién donde la desconfianza se implanté desde su
mismo nacimiento,? la élite politica deberia terminar de caer en cuenta

5 En una encuesta de Este Pais (agosto de 1991) sélo 34% de los encuestados respondié
positivamente a una pregunta sobre la confianza hacia los demas (Meyer, 1993b, p. 54).
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de que, en lugar de una barrera, la democratizacién electoral y politico-
administrativa a fondo es un paso necesario para hacer de México la
nacién productiva e integrada que necesita ser para lograr salir avante
en una época crecientemente competitiva.

Es cierto que arribar a una democracia electoral y administrativa
institucionalizada no es tarea facil. Requiere imaginaci6n politica y la
cooperacién de muchos actores y no es solamente la responsabilidad
del Presidente o del gobierno. Muchos mexicanos atin tienen poca con-
fianza e interés en la politica; probablemente también haya atin de-
masiados que mantengan puntos de vista autoritarios o intolerantes
(Alducin, 1991, pp. 166 y 200; Camp, 1993b, pp. 71-74, 91-94, 178,
Camp, 1993a, p. 30). Varios sectores empresariales, esferas de la Iglesia
catélica, los caciques regionales y algunos lideres obreros, o incluso
algunos actores politicos y econémicos de Estados Unidos, no han fa-
vorecido cambios politicos significativos. Asimismo, los partidos de opo-
sicién aun tienen dificultades para eregirse en efectivos articuladores
ocanalizadores de intereses (amén de que algunos han sufrido de cierto
divisionismo interno). La situacién es delicada porque probablemente
bastaria la actuacién irresponsable de un sélo actor para iniciar una
cadena de violencia.

Con todo, es la responsabilidad del Estado (y del verdadero esta-
dista) ver estos y otros obstdculos como retos y no como argumentos
para posponer la promocién de estructuras y practicas mas democra-
ticas, tanto en lo electoral como en lo politico-administrativo. En otras
palabras, promover una mayor organizacién y participacién de la so-
ciedad civil es una responsabilidad colectiva pero especialmente del
gobierno. Después de todo, sobre €l recaera el juicio de la historia.
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