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CAPITULO I. APROXIMACION A LA REFORMA DEL ESTADO

En el presente capitulo, pretendemos acercarnos a la idea de Estado, administracion
publica, gobierno e intervencion estatal, con el fin de establecer un marco conceptual
de analisis en torno a la Reforma del Estado, para después, exponer diversas
posiciones y enfoques, destacando aspectos que inciden en el funcionamiento y
organizacion de ésta. Asimismo, se polemiza en cuanto a su significado, contenido,
alcances y limitaciones, en el actual contexto de complejidad, globalizacion e
interdependencia mundial.

El concepto de Reforma del Estado se sitia en un amplio debate. No existe una
definicién Gnica o totalizadora.” Sin embargo, a partir de un concepto generalmente
aceptado, es posible iniciar la investigacion en torno a la necesaria y deseable
Reforma del Estado.

1.1 Teorias en torno al Estado

En general, existen tres grupos de teorias que intentan definir los rasgos mas
sobresalientes del Estado desde perspectivas encontradas y, que a su vez, se
complementan: a) las Teorias Organicistas; b) las Teorias Socioldgicas y ¢) las
Teorias Juridicas.?

A) Teorias Organicistas: Esta concepcion se fundamenta en la analogia de que el
Estado puede compararse a un organismo vivo. El Estado es entendido como un
ser humano; sus partes 0 miembros no pueden ser separados de la totalidad, ésta
precede a las partes, por lo que cuenta con unidad, dignidad y caracter, de tal
manera que no puede disgregarse del conjunto. Esta teoria fue desarrollada por los
griegos, entre los que destaca Platdn, quien considera que “...en el Estado se
encuentran mas visibles las partes y caracteres que constituyen al individuo (Rep.:
Il, 368 d) y, por lo tanto, comienza determinando las partes vy las funciones del
Estado para proceder luego a determinar las partes y las funciones del individuo. ..
(Ibid, IV, 434 ). "3

! Fuentes, Mario Luis y Lumbreras, Jorge. La Reforma del Estado en los nuevos escenarios
internacionales. México, Diana, 1996, p. 14. Estos autores proponen su propia metodologia, parecida
a la nuestra, pero con distintas variantes. La Reforma del Estade implica: a) la adecuacién o reforma
en el sentido de su deber ser en tanto formacion politica; b) los cambios en el sistema juridico; ¢) el
redimensionamiento en la ordenacion y funciones de las instituciones publicas; d) la recompensacién
en las relaciones reales del poder, en tanto principios efectivos del sistema politico y e) el marco de los
cambios en las relaciones internacionales.

?Pichardo Pagaza, Ignacio. Introduccién a la Administracion Pablica de México. Bases y estructura.
México, INAP, 1984, vol. 1, p. 24.

 Abbagnano, Nicola. Diccionario de Filosofia, México, F.C.E., 1984, p. 448.
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Por su parte, para Aristoteles la concepcion de ciudad o agrupacion de la sociedad
se explica porque:

*_.laciudad (Estado) existe por naturaleza y es anterior al individuo, porque
si el individuo no es per si mismo, lo sera con referencia al todo en la
misma relacién en que se encuentran las demas partes. Por o tanto, el que
no pueda entrar a formar parte de una comunidad o el que no tiene necesidad
de nada para bastarse a sl mismo, no es miembro de un Estado sino que
€s una bestia o un dios” 4

Estas ideas concebidas por los clasicos fueron retomadas por teéricos filosoficos
como Hegel, quien en sus estudios sobre Derecho, Filosofia y del Estado, asume la
idea de que todo individuo estd sometido a la finalidad del Estado. Las lesis de
Hegel se basan en Ia identificacién del Estado con Dies o el Esplritu Superior y en
relacion a ello sefiala:

"El Estado es lo racional en si y para si, como la realidad de la voluntad
sustancial que posee en la autoconciencia particular elevada a su
universalidad. Esta unidad sustancial como absoluta e inmovil finalidad ultima
de si misma, es donde la libertad alcanza la plenitud de sus derechos, asi
como esta finalidad dltima tiene un derecho superior al de los individuos,
cuyo deber supremo es el ser de miembros del Estado”.®

Segun Hegel, el hombre tiene existencia racional en el Estado, es en este ente
supremo donde todo individuo tiene un valor y voluntad. Es en el propio Estado
donde se justifica la sujecion de los individuos y no existen limites reales, ya que
todo lo conforma dicha entidad. El todo tiene un valor superior al de las partes y
estas partes estan obligadas a responder por el todo. Hegel concibe que es s6lo en
el Estado donde el hombre obtiene su libertad y ésta se encuentra condicionada a
los términos que et propio Estado imponga para concederia.

B) Teorias Sociologicas. Dentro de esta tecria se concibe al Estado como una
unidad colectiva 0 de asociacion, en la cual un grupo de individuos por voluntad
propia se unen en comunidad para alcanzar un fin, de tal forma que las voluntades
particulares llegan a adquirir un poder (nico en la voluntad de un organo director
donde se deposita.

En la Edad Media la voz Estado, en términos politicos, nace en las ideas del pensador
florentino Nicolas Maquiavelo, autor de Ef Principe. En 1os siglos XV- XVI, el Estado
buscaba la unidad italiana entre todas sus provincias y llegar a conformar un cuerpo
unico que adquiriera fuerza interna y a su vez la manifestara ante sus enemigos.

4 Aristételes. Politica. México, Porria, 1885, Coleccion Sépan Cuantos, p. 155.
5 Hegel, G. W. F. Filosofia del derechc. México, UNAM, 1985, pp. 242-243.
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El término Estado viene acompafiado del vocablo dominio, asi el nombre de Estado
surge en virtud y a colacién de una nueva relacién entre sociedad e instituciones. La
palabra Estado etimolégicamente deriva de la voz latina status, situacion o condicion
de ser, que no mantiene ninguna familiaridad con el actual significado de dicho concepto,
se acerca mas al término de constitucién, modo de ser. Asi, previo a la incorporacion
de la palabra, los romanos usaban los términos civitas o res publica denominando al
pueblo y a su vez al propio Imperio, que significd poder o potestad piiblica.

Dentro de las mismas teorias sociologicas destaca el pensamiento filoséfico de Tomas
Hobbes, que en su Leviatan, escrito hacia 1651, trata la esencia del Estado y lo define
como un monstruo omnipresente que denomina Dios Mortal. La idea de asociacion de
voluntades surge en Hobbes como la tnica via para formar un poder comun a todos
los hombres, poder que sea capaz de darle a estos hombres la defensa de sus personas
y propiedades frente a otros hombres, donde se les permitiera vivir del producto de su
trabajo y de latierra. De estamanera se le confiere a un solo hombre, 0 a una asamblea
de hombres, todo el podery la fortaleza. Por mayoria de votos se reducen las voluntades
a una voluntad, que representa y atiende las cosas comunes; y asi, a esa multitud
unida en una persona se denomina Estado.

Hobbes define la esencia del Estado como:

“...una persona de cuyos actos, una gran multitud, por actos mutuos, realizados
entre sl ha sido instituida por cada uno como autor al objeto de que pueda
utilizar la fortaleza y medios de todos, como éljuzgue oportuno, para asegurar
la paz y defensa comun. El titular de esta persona se denomina soberano, y
se dice que tiene poder soberano; cada uno de los que le rodean es subdito
suyo."®

Asimismo, al elegir a un hombre o asamblea de hombres, por acuerdo y voluntad de
los individuos para obtener esa proteccion contra los demas, se instituye lo que el
mismo Hobbes llama Estado Politico o Estado por Institucién y destaca que su autoridad
es ilimitada, “... es deber del Estado garantizar la paz interna y externa y asegurar a ios
ciudadanos |a libertad necesaria para su enriquecimiento individual dentro de los limites
justos y moderados.” El concepto de Hobbes ya lleva inmersa la tendencia politico-
econdmica de la época, caracterizada por el mercantilismo y las teorias economicas
de Adam Smith en relacion a la propiedad, la riqueza y su conservacion.

Por otra parte, como principal representacion de las teorias sociologicas destaca
la concepcidn marxista del Estado, la cual se caracteriza por la critica al capitalismo
evidenciando la separacién tajante entre Estado y sociedad en dicho modo
de produccion. La teoria marxista sobre la concepcion del Estado aparece orientada
hacia el analisis de las relaciones de produccion y explotaciéon en un sistema
econémico capitalista, y gue de atguna forma nos permite comprender el

s Hobbes, Tomas. Leviatin, México, F.C.E., 1984, p. 141.
7 Mayer, J. P. Trayectoria del pensamiento politico. México, F.C.E., 1981, p. 113.
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concepto de lucha de clases. El Estado aparece como aquella estructura de poder
gue se encuentra por encima de la sociedad, considerada como la superestructura
politica de la economia y destinada a asegurar el ejercicio libre del derecho de la
propiedad y de las relaciones de explotacion. A la vez actia como un mecanismo
de la clase dominante; éste surge en el momento en que las contradicciones de
clase no pueden conciliarse, y funciona como un regulador.

El Estado surge de las propias contradicciones histéricas y el desarrollo de las
socledades, relacionado con todas las instancias y niveles de la sociedad y de las
clases sociales. Al respecto, Federico Engels sefiala que:

“El Estado (...) no es de ningun modo un poder impuesto desde fuera de la
sociedad (...} Es mas bien producto de la sociedad cuando llega a un grado
de desarrollo determinado; es la confesion de que esa sociedad se ha
enredado en una irremediable contradiccion consigo misma y esta dividida
por antagonismos irreconciliables, que es impotente para conjurarlos...”8

Paor su parte, Lenin afirma que:

“E! Estado es producto y manifestacion del caracter irreconciliable de fas
contradicciones de clase, no pueden, objetivamente, conciliarse, y viceversa:
ta existencia del Estado demuestra que las contradicciones de clase son
irreconciliables (...) Segun Marx, el Estado es un érgano de dominacién de
clase, un organo de opresion de una clase por otra, es la creacién del
orden que legaliza y afianza esta opresion, amortiguandao los chogques entre
las clases (...).7

De acuerdo con esta concepcion, el Estado surge como un producto necesario del
propio desarrolio histérico de las contradicciones que se manifiesta en las sociedades
clasistas y por esta condicidn se encuentra ligado al mode de produccion de estas
sociedades y ademas, es un instrumento a través del cual una clase o fraccion de
clase mantiene su hegemonia. Asi, mas que un arbitro, su contenido esencial es
de dominio de una clase sobre otra y se encarga de perpetuar las relaciones de
produccion que en este tipo de sociedades clasistas son de explotacion. El caracter
que toma el Estado marca una division tajante entre éste y la sociedad, esta
diferencia implica una autonomia relativa entre ambos.

* Engels, Federico. El origen de la familia, la propiedad privada y del Estado. Moscu, Progreso,
1969, p. 173.
® Viadimir, I. Lenin. El Estado y la revolucidén. Moscu, Progreso, 1981, pp. 275-276.
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“(...) nacido de la sociedad e inmerso en sus conflictos, {...) adquiere una
existencia separada pero en relacién directa con ella. Se separa de |a
sociedad porque, situandose con relativa autonomia de la lucha de clases,
puede refrenar los conflictos alin cuando inclusive el mismo esta inmerso
en los propios conflictos.”°

En el Estado denominado capitalista por la teoria marxista, la clase dominante es la
burguesia, la cual hace valer sus intereses particulares, y para hacer cumplir, respetar
y continuar el predominio de sus intereses, el Estado toma dentro las siguientes
funciones:

1. Un aspecto estructural donde el Estado funciona como factor principal de cohesion
entre los niveles econémico, juridico, politico e ideolégico de la sociedad.

2. Un aspecto juridico, donde el Derecho convierte a las relaciones de dominio y
explotacion en ley. En ese sentido, el Estade puede aparecer como juez y mediador
de un conflicto, o representante de una Nacidn.

3. Un aspecto represivo, el Estado cuenta con sus aparatos o cuerpoes policiaco-
militares que se encargan de reprimir, o atacar cualguier elemento que atente
contra la ley, es decir, contra las relaciones de explotacion convertidas en norma
juridica."

Para el marxismo, el Estado capitalista tiene la funcién de reproducir las mismas
relaciones de las cuales ha surgido, para garantizar su permanencia. También
asegurar la consolidacion a través de su funcién politica, por la gran difusion de fa
ideologia dominante que permite mantener las relaciones de explotacién, de tal
forma que el Estado cuenta con individuos convencidos de que la justicia se
manifiesta en la ley, la libertad en el propio Estado y |a libertad en el comergio.'?

C) Teorias Juridicas: La concepcion de Estado a partir de un ordenamiento
estrictamente juridico, lo encontramos en Hans Kelsen, guien lo concibe desde su
caracter normativo. Dice Kelsen:

“... la ordenacién llamada Estado, tiene ante todo, el sentido de un orden
normativo (...) el Estado como autoridad (que se halla por encima de los
sujetos que lo forman), es inexorablemente necesario que lo concibamos
como una ordenacién normativa, que obliga a los hombres a un determinado
compartamiento. S6lo lo podemos pensar como autoridad, en tanto que

sea un sistema de normas reguladoras de [a conducta humana.™?

® Pichardo Pagaza, Ignacio. Op. cit. p. 25.

" Huacuja M. y Woldenberg, J. “En torno a la concepcién marxista del Estado”, En Estado y lucha
politica en el México actual. México, El Caballito, 1975, p. 263.

2 Mario de la Cueva resume la idea marxista del Estado como sigue; “El Estado es una institucion
clasista, de fa clase en el poder para preservar sus privilegios, el instrumento de poder de la riqueza
sobre los desheredados, los ejércitos y las carceles del capital para los violadores de los mandamientos
decretados por los duefios del poder”. Mario de la Cueva, op. cit. p. 367.

? Kelsen, Hans. Compendio de Teoria del Estado. Barcelona, Blume, 1979, p. 118,
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Dentro de esta teoria se le otorga personalidad juridica al Estado, es decir, una
unidad normativa cuyo campo de accién corresponde a realidades dentro del marco
del Derecho, donde la celectividad de los ciudadanos constituye un conjunto
indivisible, opuesto a los individuos y como tal cenforma un ser juridico que se
encuentra personificado en el propio Estado.

Al ser una unidad perteneciente a la esfera de las normas o los valores, mantiene
una relacidn estrecha con el orden legal y por lo tanto, existe una identidad entre el
Derecho y el Estado. Asi, toda problematica estatal es juridica, y la metodologia
que explica las acciones que sigue el Estado ante determinadas situaciones que
afectan su integridad es a través del Derecho, mismas que se explican de acuerdo
a la conducta que dicte la norma scbre los ciudadanos.

En realidad, la definicién de Estado depende de ia tecria que se sustente, asi como
de las implicaciones que esta misma determine. En e! peor de los casos, una falsa
idea del Estado, puede provocar una simplicidad de su cbjetc o bien, una
minimizacion de su naturaleza como sucede con el paradigma neoliberal, que lo
concibe como sujetado al mercado y a sus necesidades utilitarias.

1.2 El gobierno

El gobierno representa un ente mas concreto y definido a través de la soberania
del Estado y de la sociedad. El Estado moderno representa por medio de su gobierno
un sistema ampliamente ramificado de controles potiticos, administrativos y
judiciales. Dentro de las funciones de gobiernc se encuentran las de bienestar
social, representacion politica de sus asociados, y la de regular y mantener el orden
juridico que lo representa. En el gobierno radica la soberania del pueblo, éste le
imprime una forma y delega su representatividad en un cuerpo, en la figura de ese
pueblo. El gobierno es la manifestacién de ia voluntad soberana en la figura de una
persona electa por esa misma voluntad, que se encarga de imprimirle fuerza a las
manifestaciones ciudadanas y sus mecanismos, asi como de cumplir y llevar a
cabo sus acciones.

El gobierno es legitimo en las normas constituidas del Estado, reconoce y garantiza
los derechos adquiridos de los particulares, ademas de administrar y vigilar los
bienes y servicios encaminados al bienestar de la sociedad a la cual pertenece. Ei
gabiernc es “...un cuerpo intermediario establecido entre ios sibditos y el soberans
para su mutua comunicacién, encargado de la gjecucion de las leyes y del
mantenimiento de la libertad tanto civil como politica. (...} Lliamo por consiguiente
gobierno o suprema administracion, al ejercicio legitimo del poder ejecutivo”. '

14 Guerrero Orozeo, Omar. La administracién pablica en el Estado capitalista. México, Fontamara,
1986, p. 73.
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“El gobierno {...} es el ejercicio del poder del Estado en la sociedad y, por
tanto, es una relacion que vincula a los dos. El gobierno es una formula que
compensa el divarcio entre la sociedad y el Estado, una forma de relacionar
dos entes divididos"."®

Puede afirmarse que el gobiemo es el conjunto de instituciones plblicas que funcionan
como el aparato a traves del cual el Estado ejerce su poder sobre la sociedad y,
asimismo, hace manifiesta la soberania de la nacién frente a otras naciones. La accién
del gobierno se hace palpable en las leyes, reglamentos, decretos y drdenes que van
encaminadas a darle cumplimiento a los mandatos constitucionales.

En el caso de México, el gobiernc se define como el: “Poder publico que dimana del
pueblo por el cual este ejerce su soberania nacional y que representa juridicamente a
la Nacion, constituido por los Poderes de la Unién, que son: Legislativo, Ejecutivo y
Judicial Federal, con el fin de ejecutar los ordenamientos que la Constitucién Politica
confiere a la Federacion”.’®

Por medio del gobierno el Estado conoce las demandas de ia sociedad, el gobierno
asimila la problematica de la comunidad, se vincula a ésta, para que a través de sus
instrumentos le proporcione bienes y servicios, manifestando el compromiso del Estado
con ella. El gobiemo ejerce el poder en la medida que sus aparatos o instituciones
intervienen en la vida de la sociedad; la mediacion que por sus instituciones mantiene
con la sociedad lo llevan a establecer vinculos que enlazan el rompimiento que existe
entre sociedad y Estado. Los instrumentos de que hablamos tienen su manifestacién
concreta y clara en la administracion plblica.'”

El concepto de gobierno debe diferenciarse del de administracién publica, debido a
que uno actla y el otro ejecuta las acciones, “...1a accion del gobierno consiste en
‘transmisién’ y su autoridad es de ‘vigilancia y censura’, es pasivo y no activo™.®

1.3 Administracion pablica

El concepto de administracién pablica se encuentra ligado con el de gobierno a pesar
de que existe una diferencia marcada entre ambos. Asl, tenemos gue “...la nocién
mas fiel al significado de la administracién piblica consiste en su identificacién con el
gobierno. Con esta identidad queda puntualizada la naturaleza politica de la
administracién publica (..).”'"®* Mientras, que el gobierno es la parte pasiva, la
administracion publica es la parte activa del Estado.

5 |bidem.

16 Secretarfa de la Presidencia. Glosario de Términos Administrativos. México, Coordinacién General
de Estudios Administrativos, 1976, p. 93.

' Por otra parte, el gobierno permite mantener la vinculacién entre las demandas sociales y el proplo
Estado, ya que éste al concebirse como un ente por encima de la seciedad, requiere de un mecanismo
que le permita vincularse con la misma y mantener contacto con ésta sin dejar de ser la unidad de las
clases o fracciones dominantes.

'® Guerrero Qrozco, Omar. Introduccién a la Administracién Pablica. México, Harla, 1985, p. 90.
® Guerrero Orozco, Omar. La administracion pablica en el... Op. cit. p. 73,
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“...la administracién publica es la accién a través de la cual la universalidad del
Estado se individualiza en las particularidades de la sociedad civil. Los actos
de la administracion publica son actos particulares ejercidos por la sociedad,
transformando, por ese hecho lo general del Estado (...) en hechos concretos
que causan un impacto en las clases sociales y en los individuos™.®

De esta forma, todas las acciones gue realiza el gobierno relacionadas con las
cuestiones gue ligan al Estado con la sociedad se hacen presentes a través de la
ejecucion de politicas fiscales, legistaciones diversas, educacion, salud y vivienda,
asi como otras funciones del Estado que al concretizarse se hacen visibles en la
administracién puablica.

*...la administracién publica es el ente que organiza la presencia del Estado
en la sociedad y mediante la ramificacion de sus ministerios, Secretarias
de Estado, organismos descentralizados, comisiones y fideicomisos, da un
contenido politico y administrativo al Estado politico para diferenciarlo del
caracter civil de la sociedad (...} la administracién publica es |a vida real del
Estado, es la organizacioén que contiene los embates de las luchas de clases
(...) es la accién organizada e inmediata que el Estado utiliza para dominar
(...} la funcién mediadora de la administracion publica tiene como propésito
fundamental la conservacion del interés general..”

La administracién piblica concebida de esta forma permite apreciar la relacion
contradictoria entre Estado y sociedad y la intervencion de la accion del Ejecutivo
como encargado de unirlos, siendo la administracién publica el depositario del poder,
puede entenderse como el gobierno en accién y como el enlace por medio del cuat
la sociedad recibe el poder del Estado. Inmersa en el funcionamiento de todo sistema
poiitico, corresponde a la administracién publica ser la base del gobierno que se
conforma por la ordenacién cooperativa de los individuos a través de la planeacion,
organizacion y la direccion de su conducta para cumplir con los fines del sistema.®

La administracion publica es el conjunto de instituciones y 6rganos de gobierno
encaminados a concretar sus propositos, regida por un sistema politico y ligada a
las condiciones que imperan en el Estado, principaimente capitalista, donde actia
como un instrumento mediador de las demandas sociales para su revisién y solucién
por parte de sus ¢rganos, con los que cumple ast su caracter contradictorio de
mediador y defensor de los intereses de la clase en el poder.

# |bidem.

2 |Jvalle Berrones, Ricardo. El gobiemno en accién. México, F.C.E., 1984, p. 10.

2 por lo anterior, la administracién pablica no se puede mantener separada de la politica, ya que todo
pian o programa que surja de aquella se encuentra sustentada por una decisién pelitica, es decir, una
decision de gobiemo que se manifiesta por la accién de la administracion publica, puede encauzarse
a mejorar los aspectos de la vida social, o bien, llevamos a su detrimento, depende el punto de vista
que se sosienga.
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La administracién publica como agente administrativo debe propiciar un cambio de
actitud en la sociedad, una reforma que le permita mejoras en los niveles de vida y
transfermaciones en la dindmica social; debe formar personal capacitado para
desempenfar puestos plblicos alejados de la corrupcion, el soborno, la apatia y la
ineficiencia administrativa, que repercuten en la vida cotidiana de la sociedad, ya
que toda mejora a nivel social comienza desde el compromiso de servicio de quienes
encabezan la direccién de la administracion publica y de la sociedad.

La Reforma del Estado no puede llevarse a cabo si no existen previamente practicas
adecuadas de gobierno: la estructura debe estar edificada con bases sélidas que le
perrnitan dirigir y operar el camhbio, al contar con el respaldo de un adecuado aparato
de gobierno. La administracion plblica debe ser entonces eficiente, capacitada y
organizada para cumplir con el proposito de mejorar las condiciones de vida de la
poblacion.

1.4 Delimitacién de lo ptiblico y lo privado

En el Estado moderno, la expansién estatal fue producto de la expropiacion de
tareas o funciones propias de otras instancias de articulacién de la vida social
organizada. Se trataba de areas o funciones, escasamente diferenciadas, necesarias
para resolver problemas colectivos de las sociedades que comenzaron a enfrentar
las cuestiones propias del funcionamiento y desarrollo de un sistema de acumulacién,
produccidn y distribucion que rompia con la organizacion feudal preexistente o
transformaba profundamente las economlias extractivas, recolectoras y pastoriles
de las regiones mas atrasadas.®

Alo largo del proceso de formacion del Estado, el trazado de limites con la sociedad
civil sufrio diversas alternativas. La expansion estatal fue resuttado del proceso de
expropiar a la sociedad funciones previamente reservadas a los individuos o a
instituciones intermedias, asi como de crear otras nuevas, con excepcional
capacidad de movilizar recursos, convirtiendo a todas ellas en materia de interés
ptblico.

Sin embargo, en la mayoria de las experiencias exitosas de desarrollo capitalista,
la expansion del Estado -particularmente durante el siglo XIX- no tuvo lugar a
expensas de |a sociedad civil. Por el contrario, fue un instrumento para producir el
crecimiento de la sociedad. La privacién de los agentes sociales de ciertas funciones
arrebatadas por el Estado fue compensada por la asuncién, por parte de dichos
agentes, de otras responsabilidades en el nuevo esquema de division del trabajo
que tomaba forma a medida que evolucionaba el proceso de construccion social.*

A Oszlak, Oscar. “Estado y sociedad: las nuevas fronteras”. Kliksberg, Bernardo (compilador). El
redisefio del Estado. Una perspectiva internacional. México, F.C E., 1954, p. 48.
 |bid, p. 49.
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De esta manera, una nueva frontera comenzoé asi a establecerse entre el dominic
legitimo del Estado y la sociedad. Nunca fue una frontera rigida o nitidamente marcada.
Mas bien fue siempre una frontera irregutar y cambiante, cuyos contornos fueron
resultado de procesos en los que la confrontacion y la negeciacion, la fijacion arbitraria
o el acuerdo de limites, la captura de nuevos espacios y la deliberada reasignacion de
competencias se movieron en forma alterna en una u otra direccién.®

Debe considerarse que las tendencias "expansivas” del Estado no fueron el resultado
natural de alguna cualidad partenogenética de su aparato institucional. No existe niha
existido, por o tanto, una voluntad expansiva del Estado con independencia de la
voluntad de quienes lo han conducide, colonizade o explotade en su beneficio. Sin
embargo, los que hoy propician retdricamente su retraccién, son los propios sectores
que casi siempre fueron sus principales beneficiarios. La Reforma del Estado se instala
precisamente en esta profunda discusion: la nueva delimitacién de lo pablico y lo privado,
a pariir de la reconsideracion de la intervencion estatal. A continuacién veremos una
breve conceptualizacién de reforma, para después definir la categoria; Reforma del
Estado.

1.5 Concepto de reforma

Una de las mejores maneras para aproximamos al concepto de reforma es diferenciarlo
del concepto de revolucion. Huntintgton sefiala que hay muchas revoluciones y es
posible que las reformas sean mas escasas. Los paises pueden estancarse o, de lo
contrario, cambiar en formas que no constituyen una revolucion o una reforma. Aunque
la linea divisoria entre éstas es vaga, a la reforma se le puede diferenciar en términos
de fa velocidad, alcances y direccion del cambio en los sistermas politico y social. *®

Una revolucién implica un cambio rapido, completo y violento de los valores, la estructura
social, las instituciones politicas, ta politica gubernamental y el liderazgo sociopolitico.
Cuanto mas completos son estos cambios, mas total es la revolucién. Una revolucion
“grande” o "social” equivale a importantes cambios en todos los componentes del
sistema politico y social. A su vez, las modificaciones de limitado alcance y moderada
velocidad en el liderazgo, |a politica del gobiemo y las instituciones politicas se clasifican
como reformas. Pero no todos los cambios moderados son reformas. A estos cambios
en la direccion opuesta es mejor denominarios "consolidaciones” que reformas.?’

2 El nacionalismo, la revolucidn, el populismo, la socializacién, la redistribucién del ingreso y la necesidad
de acelerar el ritmo del desarrollo capitalista convergieron durante un extenso periodo de la historia
reciente en la aceleracion del procesc de expansion estatal. El capitalismo de Estado, se convirtié en
uno de los conceptos mas popularizados para describir esta tendencia.

% Huntington P., Samuel. El Orden Politico en las Sociedades en Cambio. Argentina, Paidos, 1992,
p.303.

7 |bidem. El que trata de obtener todo de gelpe termina consiguiendo muy peco o nada. José 1l y
Kuang Hsu son perfectos ejemplos de ello. Ambos trataron de impulsar una gran variedad de reformas,
todas ellas al mismo tiempo, en una gran variedad de frentes, con el fin de introducir un amplio cambio
en el orden tradicional existente. Fracasaron porque sus esfuerzos para lograr tanto movilizaron a
muchos oponentes. Tal es |a razén de que la reforma amplia, en el sentido de una dramatica y rapida
“revolucion desde arriba”, nunca logra triunfar. Moviliza en el campo politico a los grupos que no debe,
en el momente inadecuado y por problemas inoportunos.
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El camino del reformista es mas dificil que los del revolucionario, por tres razones.
En primer lugar, entabla por fuerza una guerra en dos frentes contra los
conservadores y revolucionarios. El revolucionario tiene por objetivo polarizar la
politica, por lo cual simplifica, dramatiza y amalgama los problemas paoliticos en
una sola dicotomia definida entre las fuerzas del “progreso’ y las de la "reaccion”.
Las reformas son poco frecuentes, aunque sélo sea porque también lo es el talento
politico necesario para convertirlas en realidad. Un revolucionario triunfante no
necesita ser un polftico maestro; un reformista gue logre éxito siempre tiene que
serlo.

En segundo lugar, el reformador no sélo debe ser mas diestro que el revolucionario
en la manipulacién de las fuerzas sociales, sino que debe poseer el control en el
dominio del cambio social. Apunta hacia algtin cambio, pero no un cambiototal, sinc gradual
y no convulsivo. El revolucionario tiene interés en todos los cambios y el desorden.
El reformador tiene que ser mas selectivo y discriminar mucho mas. Por dltimo, el
problema de las prioridades y elecciones entre distintos tipos de reformas es mucho
mas agudo para el reformista que para éste, que apunta ante todo a la ampliacion
de |a participacién politica. El conservador se opene a la reforma socioeconomica
y ala participacion politica ampliada. El reformista tiene que establecer un equilibrio
entre ambas metas. Estas metas no son intrinsecamente contradictorias, pero las
experiencias de los modernizadores sugieren que una centralizacion demasiado
grande del poder en instituciones por si mismas incapaces de ensanchar el poder
pueden hacer que un sistema politico llegue a un caflejon sin salida.®

Huntintgton considera que el reformador debe introducir cambios de importancia
en |a estructura socioeconémicay en las instituciones politicas tiene dos estrategias.
El primero es un enfoque amplio, raigal o de blitzkrieg; que lo lieva a conocer todas
sus metas desde un primer momento y presionar en favor del mayor numero posible
de ellas, con la esperanza de cbtener el maximo factible. El segundo es el
incremental, “ramificado” o fabiano, es la estrategia de ocultar sus objetivos, separar
las reformas unas de otras y tratar de imponer un cambio por vez.

Al respecto, el reformador debe separar y aislar un problema de otro, pero tiene que
solucionarlos con tanta rapidez como le sea posible, eliminarlos de la agenda politica
antes que sus oponentes consigan movilizar sus fuerzas. Como dije Maquiavelo:

# |bid. p. 304. El liderazgo y las instituciones que facilitan un tipo de reforma pueden ser menos
idéneos para impulsar otro. El reformista militar -Mistafa Kemal, Gamal Abdel Nasser, Ayub Khan- por
ejemplo, se destaca por obtener mas éxilo en la promocion de cambios socioeconomices que en la
organizacidn de la participacién de nuevos grupos en el sistema politico. El dirigente socialdemdocrata
o demdbcrata cristiano -Betancourt, Belatinde, Frei- ,en cambio, es mas capaz de identificar con el
sistema politico a grupos antes proscriptos que de producir cambios scciales y econémicos.
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“...nada hay mas dificil de realizar, ni de éxito mas dudoso, ni mas peligroso
de manejar, que la iniciacion de un nuevo orden de cosas. Pues el reformador
tiene como enemigos a todos aquellos que se benefician con el antiguo orden,
y solo tibios defensores en quienes resultaran beneficiados con el nuevo.
Esta tibieza es producto en parte del temor a sus adversarios, que tienen las
leyes en su favor, y en parte de la incredulidad del género concreto. Asi ocurre
que en cada oportunidad que surge para atacar al reformador, sus rivales lo
hacen con el ardor de fanaticos, en tanto que los otros los defienden a desgano,
de modo que entre unos y otros corre un gran peligro."®

Parece que en hinguna sociedad se producen reformas sociales, econdmicas o politicas
sin violencia, o sin su posibilidad inminente. Una violencia mas o menos descentralizada
y espontanea es un medio comun de los grupos que se encuentran en desventaja,
para llamar la atencién hacia sus motivos de queja y sus exigencias de la reforma. La
violencia puede ser estimulada por dirigentes comprometidos por entero a trabajar
dentro de los marcos del sistema existente y que la ven como el estimule necesario
para practicar las reformas dentro de éste.

Otro punto fundamental, se refiere a que la reforma contribuye no sdlo a la estabilidad
politica, sino a una estabilidad mayor e inclusive a la revolucion misma. La reforma
puede ser un catalitico de la revolucidn, antes que un sustituto de ella. En términos
histéricos, las grandes revoluciones siguieron a periodos de reformas, no a etapas de
estancamiento y pasividad. El hecho de que un régimen lieve a reformas y otorgue
concesiones estimula las exigencias de mas cambios, que con suma facilidad pueden
convertirse en la bola de nieve de un movimiento revolucionario.®

“Los expertos en ciencias sociales -lo misme que los revolucionarnios sociales-
no pueden recorrer los dos caminos al mismo tiempo. Sien general la teoria
de! sustituto es correcta, entonces la dei catalizador es errénea, y a la inversa.
Lo mas probable es que una tenga razén en ciertas condiciones y la otra en
otfras distintas. Las condiciones pertinentes incluyen los requisitos previos de
la reforrna y la revolucién, y las consecuencias de una y otra. No cabe duda de
que la refacion mas importante entre reforma y revolucion es la de que la
centralizacidn del poder en el sistema politico parece ser una condicién previa
de ambas. Dicha centralizacion, en especial en un sisterna en que existe muy
poco poder, es un prerrequisito esencial, como ya lo sefialamos, para la
innovacion y la reforma politicas. También es un requisito previo para la
revolucién. Por lo menos en las primeras etapas de la modernizacion, ia
vulnerabilidad de un régimen a la revolucion varia en relacién directa con la
capacidad de ese régimen para la reforma”.'

Ei concepto de reforma diferenciado del de revoilucion- nos permite aproximarnos al
significado de Reforma del Estado, para una comprensién més cabal del objeto de

* Citado por Huntington P., Samuel, Ibid. p. 312.

¥ |bid. p. 318. En 1894 Lenin decia "Las reformas no deben cotejarse con la revolucion, La lucha por las reformas no
85 mas que un medio de reunir las fuerzas del proletanado para la lucha por &l derrocamiento revolucionario final®.
¥ |bid. p. 321.
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esta investigacion. La reforma es un cambio que en términos de velocidad, alcances
y direccidn se va implementado de manera gradual y que afecta de manera limitada y
especifica a las instituciones que conforman un Estado.

1.6 Concepto de Reforma de Estado

El concepto de Reforma del Estado ha propiciado un amplic debate. Tanto el gobierne,
los partidos politicos y los intelectuales han expresado sus opiniones. En realidad, el
concepto implica mucho mas de o que se ha pretendido difundir. incluso, hay quien
supone que no se trata de una reforma.® El términc Reforma del Estado se utiliza
para describir un sinnimero de transformaciones, que en cada pais adquieren
modalidades distintas y responden a diversas causas. Frecuentemente se expresan
como si hubiera un solo proceso de cambio y hablamos de la Reforma del Estado. Sin
embargo, no hay un proceso 0nico de Reforma del Estado.

La Reforma del Estado puede expresar algun elemento sustantivo como del
siguiente tipo: la reforma es la privatizacion de la economia; es la apertura comercial;
es la reforma electoral; es una mera reforma administrativa; es un proceso de
descentralizacion; es un discurso politico con grados variables de verosimilitud,
en fin, es lo que cada quien ha ido entendiendo en la marcha de un acelerado
proceso de cambios y de inercias que se resisten a modificarse y ademas es una
idea muitiple y ambigua.?®

Oscar Oszlak sefiala que mucho se habla de la Reforma del Estade y poco de la
reforma administrativa. Al respecto, advierte:

“La Reforma del Estado es, al mismo tiempo, un concepto mas abarcativo y
mas restringido que el de reforma administrativa. Esta ha sido siempre un
proceso fundamentalmente intraburocratico, consiste en intentos deliberados
de mejoramiento de uno o mas aspectos de la gestion publica: la composicidn
0 asignacion de sus recursos humanos, la racionalidad de sus normas y
arreglos estructurales, la obsolescencia de sus tecnologlias, el comportamiento
de su personal, etcétera.

# Cordova, Amakio. “;Un nuevo Estado?”. En Nexos, No. 145, enero de 1990, p. 37. "Mucho es de
temerse que tendremos mas bien el mismo Estado, con sus actuales virtudes y defectos, s6lo que mas
chico. El sentido de la Reforma, que fue desde el principio la esencia de la accion transformadora de la
Revolucion, se perdié desde hace mucho tiempo entre nosotros. La mejor prueba de elio es que ahora
entendemos por reforma lo que no es mas que simple efiminacién de las instituciones plblicas”.

3 Aziz Nassif, Alberto. “Reformar al Estado. Modernizacién sin modemidad®. En Barros Horcasitas, José
Luis; Hurtado, Javier y Pérez Fernandez del Castillo, German (comp.} Transiclén a la democracia y
Reforma del Estado en México. México, 1991, UAG, Miguel Angel Pormia, FLACSO, p. 77. La Reforma
del Estado modifica sustancialmente la idea del Estado mexicano. La utopia de la justicia y bienestar
sucumbe frente a los estragos de una severa crisis econdmica que reordena de manera mas critica la
desigual distribucién de la riqueza; la estabilidad politica de un sistema autoritario que integraba a las
representaciones sociales mayoritarias se desvanece frente a los asomos de la democracia; el pacto
social, piedra angular del Estado mexicano, que tenia el liderazgo protagdnico para equilibrar la ganancia
y el salario, se quebrd.
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A su vez, la Reforma del Estado mantiene algunas de estas preocupaciones,
agrega otras, pero abandona unas cuantas. En este Ultimo sentido, su alcance
es mas limitado, ya que el cambic intraburocratico se convierte en un aspecto
parcial -y en buena medida, subordinado- de la estrategia de la reforma. De
hecho, {a mayoria de los blancos usuales de la reforma administrativa son
soslayados o postergados hacia un futuro indefinido. Ef meollo de la reforma
estatal se trasfada hacia la redefinicién de las fronteras entre el dominio de lo
publico y lo privado, al restringir de diversas maneras la extension y la naturaleza
de la intervencion del Estado en los asuntos sociales”

Esta es una de las definiciones mas precisas al establecer que la Reforma del
Estado busca redefinir las fronteras de lo publico y lo privado, como parte de un
proceso de retraccion de la intervencion estatal, que contribuye a una nueva relacion
del Estado con la sociedad en un contexto de globalizacién e interdependencia
mundial.

La Reforma del Estado puede ser mas intelegible a partir de tres supuestos:?

1. Por Reforma del Estado entendemos al proceso de reacomodo del Estado
como poder y como aparato, para ia resolucién de dos factores basicos: las
condiciones de gobermnabilidad de un régimen politico que empezd a ser obsoleto,
y readecuar el desarrollo econémico a las nuevas condiciones internacionales,
después del agotamiento dei modelo sustitutivo proteccionista.

2. El proceso de reformas estatales es casi una constante, por lo menos en los
ultimos 20 afios, pero esta ultima fase, cuyo objetivo es la implementacién de
un nuevo proyecto de pais, se puede fechar a partir de diciembre de 1982.

3. El proceso de Reforma del Estado ha transitado por distintas fases de politica
econdmica: 1) un reordenamiento econdmico en las finanzas publicas, que al
mismo tiempo posibilité una mayor transferencia de recursos al exterior,
estrategia seguida durante el periodo Miguel de la Madrid, con lo cual se recred
la ilusidn de crecer y pagar al mismo tiempo; 2) la fase actual, en donde se
prolonga la estrategia del pacto, pero ya se despliega con mayor claridad la
forma de insercién del pais a la economia norteamericana, en donde se hace
una férrea defensa del Tratado de Libre Comercio como la via de solucién para
el crecimiento interno y a la inevitable interdependencia mundial.

La Reforma del Estado ha sido una empresa colectiva compleja, multidimensional,
que no puede ser entendida correctamente si es vista tnicamente, como un

¥ Oszlak, Oscar. “La Reforma del Estado: el dia después”. En Bodemer, Klaus, Reforma del Estado.
Mas alla de la privatizacién. Montevideo, Friedrich Ebert Stifundg (FESER), 1993, p. 36 (sobresaltado
mio).

¥ Aziz Nassif, Alberto. Op. cit. p. 77-78.
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desmantelamiento ¢ achicamiento estatal por la presién de tener que sanear las
finanzas publicas. El estimulo inmediato para iniciar y acelerar |a Reforma del Estado
mexicano proviene, sin duda, de su pesado déficit fiscal, pero también es producto
del déficit del consenso politico que provocé la crisis entre varios sectores sociales
y regiones del pais.®

La Reforma del Estado para los gobernantes implica una tarea compleja. Es
necesaria contribuir a mejorar la actuacion de los reformadores que tratan de cambiar
las condiciones antes de actuar entre elias. La misién de proveer a la reforma de
ayuda profesional no es imposible. La historia est4 liena de generalizaciones Utiles
y conocimientos dispontbles pero dispersos, que pueden mejorar la naturaleza de
la Reforma del Estado desde un nivel superior.®

Dror sefiala que existen algunas condicicnes donde los reformadores requieren
llevar a cabo cambios radicales en las estructuras sociales, frente a una fuerte
oposicion y presiones generalizadas, es esencial la reforma desde arriba.* Afiade:

“Frecuentemente es indispensable hacerla desde el nivel superior para
cristalizar visiones realistas y grandes politicas de largo plazo, para relacionar
decisiones presentes con decisiones en tiempo social, para proveer pautas
coherentes de gobiernos fragmentados, para innovar politicas frente a la
inercia, para llevar a cabo concentraciones de poder adecuadas para una
destruccion constructiva y para llenar algunos requisitos adicionales”

Lo recomendable es que la Reforma del Estado sea dirigida desde arriba, pero con
una amplia participacién de la ciudadania, ios partidos politicos y los agentes
econémicos, es decir, lograr un amplio consenso social. Ello permite una mayor
legitimacion de las reformas a realizar y menores obstaculos para su implementacion.
Dror sugiere algunas consideraciones que los gobernantes deben tomar en cuenta
para una Reforma del Estado.

Por su naturaleza, la Reforma del Estado lleva un largo tiempo y envuelve tiempo
social mas que tiernpo humano. S6lo cuando se introducen atajos tecnoldgicos, los

% Aguilar, Luis. Presentacion del libro La Reforma del Estado mexicano en los nuevos escenarios
internacionales. Mario Luis Fuentes y Jorge Lumbreras. México, Diana, 1996, p. XIV. En el fondo, la
Reforma del Estado es la respuesta al agotamiento de toda una economia politica, es decir, de un
modelo de desarrollo econémico y de la red de inslituciones y practicas politicas que lo sustentan. Por
ello, la aspiracién de la reforma fue armar una nueva economia politica para México, un nuevo sistema
economico, politico y administrativo.

3 ina recomendacion es asumir “lineamientos generales” del future pretendido con una perspectiva
de 20 a 30 afos, buscando una visién realista. Estos lineamientos deberian ser complementados con
algunas exploraciones o “escenarios negativos”™ que deben ser evitados en 1o posible. Dichos
lineamientos requieren de revisiones periddicas, para hacerlas vigentes y realistas.

% Dror, Yehezketl, “Memordandum para dirigentes reformadores de sistemas®. Gobernabilidad y Reforma
del Estado. Santa Fé de Bogota, Consejeria para la Modemizacion del Estado y Asociacidn Colombiana
para la Modernizacion del Estado. 1994, pp. 11-23. En este articulo Dror empiea el término reforma de
sistemas; para los efectos de esta invesligacion puede emplearse como Reforma dei Estado.

*® |bid. p. 11.
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resultados pueden sucederse rapidamente. Pero, cuando se hacen intentos para
transformar sistemas politicos y sociceconomicos, como en la URSS y la Republica
Popular China, los logros significativos pueden tomar 10 6 30 afios para tener éxito.

Los dirigentes que reforman deberian, primero, evitar enganarse al esperar resultados
rapidos. La Reforma del Estado es una tarea muy distinta en la cual, engafiarse puede
dificultar {a accion de las propias reformas y engafiar a otros. Por ello, los dirigentes
que reforman al Estado deben evitar estrictamente promesas que pueden quedar
vacias en el futuro.®

La Reforma del Estado es turbulenta y, frecuentemente, explosiva. Una vez que se
introducen cambios significativos en los procesos sociales e institucionales mas
importantes, se liberan fuerzas y tensiones acumuladas, que provocan mutaciones
inesperadas y fendmenos cadticos. La primera recomendacion para los dirigentes es
saber qué esperar y qué explicar a quienes los apoyan, de tal manera que el gobierno
no se conmogcione y desoriente por la turbulencia y quienes los apoyan no confundan
turbulencia con fracaso. Hay que recordar que desde el punto de vista de las politicas
publicas, el fracaso es una etapa de ensefianza para superar desviaciones no
esperadas.

La Reforma del Estado es una apuesta con la historia, constituye intervenciones con
poca comprension y procesos, en gran parte no deterministicos, portadores de una
alta probabilidad de eventos sorpresivos y de resultados inesperados e indeseados.
Por tanto, la Reforma del Estado con todos sus riesgos se justifica sélo cuando las
situaciones presentes son inaceptables, las tendencias empeoran y se espera el caos.
Cuando estas condiciones se generalizan, la reforma como una actividad
cuidadosamente seleccionada es, frecuentemente necesaria e impostergable.

Una patologia mayor de la Reforma del Estado consiste en menospreciar la resistencia.
La reforma pone en peligro a las élites, redes de intereses, habitos y estructuras del
peder actual. Por esta razén, debe esperarse y vencerse una resistencia enérgica. "
La decisién para llevar a cabo la reforma puede resultar problematica:

“ Ibid. p. 14. El &xito de la Reforma del Estado como un tode requiere de la permanencia en el poder de
los dirigentes y de las principales politicas. Por tanto, es necesario tener visiones pricticas de largo
alcance, a la vez que una guia de politicas consistente aunque flexible y de final abierto, que gane el
apoyo necesario para un esfuerzo prolongado. El iempo de resultado de las reformas debe considerar
las implicaciones y costos sociales para la propia Reforma del Estado; de lo contrario, pueden comenzar
a formarse conglomerados anti-reforma, que impidan que ésta se fleve a cabo.

41 | ag reformas exitosas se dan después de eventos traumdticos que socavan las instituciones, tales
como las agitaciones intemas, derrota en una larga guerra, ocupacién extranjera, crisis econdmica masiva,
etc. La mayor dificultad se presenta cuando curvas levermnente descendentes, sumadas a una decadencia
generalizada, hacen necesaria una Reforma del Estado, pero son demasiado graduales como para llevar
al Estado a la turbulencia que reduce rigideces y paradsjicamente, abre la oportunidad a la reforma.,
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“...la principal recomendacién es no ser muy sensitivos a los costos
inmediatos al comprometerse en reformas de sistemas. Pero, para seguir
esta recomendacion, es esencial contar con una base de poder
suficientemente fuerte como para resistir las presiones del momento, asi
como resistencia en la decisidn y ia filosofia que acepta los sufrimientos
presentes por un futuro esperanzadoramente mejor pero incierto”.*2

Existen cuatro estrategias principales para enfrentar la inercia y resistencia a la
Reforma del Estado: la primera supone esperar que la historia brinde la oportunidad
para la reforma, o adoptar una aproximacion por fases a partir de la introduccion
de efectos de choque para desactivar los asuntos problematicos, reducir la realidad
y aumentar la propensién a innovar, la segunda consiste en limitar la reforma a la
masa critica minima y actuar maduramente; la tercera supone desplazar apoyo
desde las estructuras de poder existentes; y la cuarta requiere construir bases de
poder, organizaciones y élites alternativas. Una Reforma del Estado exitosa requiere
combinar estas cuatro estrategias, todas ellas riesgosas y exigentes.

Los retos de la Reforma del Estado, como lo supone la problematica expuesta,
requieren de personal sobresaliente para apoyar al dirigente y los reformadores.
En primer lugar, es esencial contar con una capacidad de pensamiento estratégico
sobresaliente, que trabaje constantemente en el analisis profundo de los principales
resultados de la Reforma del Estado. Cuando no se realizan estos estudios
estratégicos, puede cambiar el rumbo y el destino de la Reforma del Estado. En
segundo lugar, las oficinas personales del gobernante deben ser equipadas con
unidades comprometidas en trabajos de personal de alto nivel, para relacionar las
decisiones actuales con las estrategias basicas de la Reforma del Estado,
incluyendo la necesaria toma de decisiones en tiempo de crisis. En tercer lugar, es
conveniente mantener un seguimiento y evaluacioén de los efectos de la Reforma
del Estado en agencias independientes que reportan séio al gobemnante y a sus
unidades de apoyo. En cuarto lugar, es necesario sefalar ta necesidad de
profesionales de muy alta calidad en la planificacién de las politicas para dotar de
personal a las unidades asesoras de los gobernantes y las agencias independientes.

En suma, estas recomendaciones y consideraciones polémicas en torno a la
Reforma del Estado deben contrastarse con |a realidad de cada pais, las
circunstancias histéricas donde se produce la reforma y el nivel de participacion
de los agentes politicos. La Reforma del Estado, en tltima instancia, depende de
la orientacidn ideolégica que la sustente.

42 |bid. p. 18. La Reforma del Estado requiere una buena disposicién y capacidad de pagar altos
costos en el presente y futuro inmediato para obtener grandes beneficios en el fuluro lejano. La
capacidad de aceptar sacrificios presentes se hace més necesaria cuando nos damos cuenta de la
destruccion constructiva que, inevitablemente, envuelve la Reforma del Estado.



44 Administracion Plblica y Reforma del Estado en México

1.7 Acepciones bésicas de la Reforma del Estado

El concepto de Reforma del Estado tiene ires acepciones basicas: 1) por su posicion
(econdmica, politica, social, administrativa y juridica); 2) por sus propdsitos y 3)
por su enfoque. Esta agrupacioén permite apreciar el grado de complejidad en el
uso, enfoques e interpretaciones de la Reforma del Estado, asi como las
implicaciones y limitaciones que esto implica. A continuacién se presenta una
revisién de las mismas.

1.7.1 Por su posicién

Existen cinco posiciones perfectamente diferenciadas en torno a la Reforma del
Estado. La posicidn econdmica sostiene que en esencia la Reforma del Estado
implica una nueva insercién del pais, en un contexto caracterizado por la
globalizacién y la interdependencia mundial. La posicion politica sugiere la busqueda
de un verdadero sistema presidencial que evite el presidencialismo como sistema
de gobierno, asi como una separacion definitiva del gobierno con el Partido
Revolucionario Institucional (PRI), ademas de un auténtico federalismo y una
separacion de poderes efectiva. Mientras que la posicion social enfatiza a la
Reforma del Estado como una estrategia de combate a la pobreza y una adecuada
distribucion de la riqueza nacional. La posicidn administrativa sostiene que, mas
que un redimensionamiento del tamano del Estado, es necesaria una reforma
administrativa que adecue el aparato gubernamental a las nuevas atribuciones
estatales. Finalmente, la posicién juridica supone que es indispensable reformar
los aparatos y procedimientos juridicos para reformar al Estado.

1.7.1.1 Por su posicion econémica

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

Para esta perspectiva, existen dos razones internas de la Reforma del Estado: a)
la transformacion de la sociedad mexicana, caracterizada por una acelerada
dinamica demografica, un vasto proceso de urbanizacion y el agotamiento de un
modelo general de desarrollo y b) la presencia de rezagos ancestrales, agravados
por la crisis econémica de la ultima década. Las razones externas se explican por
una “...revolucion en la ciencia y la tecnologla de alcances todavia inimaginables,
la formacion de nuevos centros de financiamiento mundial y de nuevos blogques
economicos, imponen una competencia mas intensa por los mercados.”

“ ibid, p. 29.
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Por su parte, René Villarreal sostiene que la Reforma del Estado “...es producto de fa
necesidad de adecuar ias instituciones politicas a las nuevas condiciones de la
economia-mundo: la globalizacién y fa interdependencia”# Esta implica la ampliacién
de las actividades y esferas privadas, la creacion o recreacion del espacio publico, la
profundizacion de la apertura y la insercion financiera, comercial o productiva, en la
economia mundial y en los nuevos bloques. La Reforma del Estado mira hacia afuera,
no hacia adentro. La Reforma del Estado, segtn este autor, responde a la crisis del
Estado Benefactor-keynesiano que supone una confradiccion basica: superar la tensién
existente entre las necesidades de la acumulacion de capital y las demandas sociales.
El ciclo de auge, expansién y crecimiento econémico excepcional se agoto y, con elio,
el Estado Benefactor. La cnsis fiscal del Estado fue una de sus manifestaciones mas
concretas.

Otroautor*® afirma que la Reforma del Estado es un proceso profundo, que corresponde
a uUna concepcidn politica definida y a las nuevas circunstancias del pais y del mundo,
cuya evolucién se presenta favorable, pero atin incierta, y su ciclo completo requerira
muchos afos para consolidarse. En ese sentido, €l cambio del papel del Estado
pretendia una insercién eficiente en el mercado mundial; la busqueda de una mayor
competencia por el ahorro externo; acelerar la competitividad de las empresas; e
incrementar su capacidad exportadora.

De acuerdo a esta postura, México es inevitablemente vecino de la mayor potencia
militar y politica, por lo que el pais debe desplegar estrategias de acercamientc como
el Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos y Canada, asi como la Unién
Europea, la Cuenca del Pacifico y América Latina. E! entonces Secretario de Hacienda
y Crédito Publico, Pedro Aspe, sostenia una fesis fundamental en la Reforma del
Estado;

“...un Estado grande no es siempre un Estadc mas capaz. En realidad, en el
caso de México, un Estado mas grande significd la reduccién de su eficiencia
para responder a las necesidades sociales de nuestros compatriotas y finalmente
resulté en un Estado mas débil” %

“ villarreal, René. Liberalismo social y Reforma del Estado. México en la era del capitalismo
posrevolucionario. México, NAFIN-F.C E. 1993, p. 206. En nuestros paises, la Reforma del Estado pasa a ser
un factor esencial y un punto nodal en que se articulan y condensan las lineas de transformacién econdmica,
social y politica. Aqui el resquebrajamiento del Estado proteccionista benefacter gn unos paises, o la crisis del
Estado oligdrquico en ofros, en los afios setenta, entra de Ia mano con los cambios estructurales en el modelo de
desarrollo econémico en los afics ochenta a partir de la aplicacion de los programas de ajuste.

“ Rebolledo, Juan. La Reforma del Estado en México. México, F.C.E., 1993, p. 12. El Estado, al recuperar para
la sociedad espacios econtmicos, recupera para si la capacidad de cumplir con sus responsabilidades como
productor en 4reas esfratégicas, promoler de la inversidn privada, proveedor de infraestruciura y garante de
programas sociales. De esta manera, recuperando espacios para la sociedad, también reconquista los espacios
fundamentales del Estado y, con ello, abre a la nacién nuevas posibilidades de desarrollo. Hacerio asi implica una
amplia Reforma del Estado.

% Aspe Armella, Pedro. El camino mexicano de la transformacion econdémica. México, F.C.E., 1993, p.10.
Aspe sefiala que el proceso de Reforma del Estado no llegard a su punto culminante sino hasta cuando ninguna
familia mexicana viva por debajo de un nivel que satisfaga todas sus necesidades basicas. Esto significa que el
proceso de consolidacidn de las finanzas piblicas mediante la disciplina en el gasto y el cumplimiente de nuestras
obligaciones fiscales tendr que seguir siendo la clave de nuestra estrategia de desarrolio, en la medida en que a
partir del ajuste presupuestal ha sido posible preslar atencién a las demandas mas apremiantes de la sociedad.
Ibid. p. 210.
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Sequn esta posicion, la estabilizacion de la economia a partir de un manejo realista
del presupuesto, la privatizacion de las empresas paraestatales, la reforma fiscal,
la desregulacidn econémica, la reforma financiera, la liberalizacidn del comercio, la
renegociacion de la deuda externa y el fortalecimiento de la tenencia de la tierra, es
la estrategia seguida por el gobierno para llevar a cabo una profunda Reforma del
Estado.¥

Por otra parte, hay quien sostiene que la Reforma del Estado en México en materia
econdémica ha implicado tres grandes lineas de accién.*® En primer lugar, un recorte
drastico del gasto publico, una reduccion en la magnitud del gastc estatal tanto en
la inversién como en el gasto corriente. Una segunda linea es el proceso de
liberalizacion y reinsercién de la economia mexicana en el exterior. Por Gltimo, la
tercera linea de accion tiene que ver con el desmantelamiento progresivo
indiscriminado del area estatal de la economia, en concreto con las liquidaciones,
fusiones, cierres y privatizaciones de las empresas plblicas.*

En suma, la reforma econémica del Estado debe basarse en la atencion de las
necesidades de la poblacion.® En estas condiciones, existen dos grandes rezagos:
la democracia y la justicia social. Deberia aceptarse que asi como los dos Uitimos
gobiernos mexicanos han venido demoliendo las bases econémicas creadas por el
cardenismo, han conservado, sin embargo, las bases politicas que sustentan el
sistema antidemocratico mexicano.

“ El autor propone 10 reflexiones en un contexto de ajuste macroeconémice; 1) lo peor es no hacer
nada; 2) la calidad y el compromiso de los servidores publicos es vital para el éxito del programa de
reforrmas; 3) no hay estabilidad macroecondmica sin una reforma profunda y permanente de las finanzas
publicas; 4} la estabilidad y el cambio estructural deben considerarse como elementos integrales de
una sola estrategia; 5) la peor deficiencia de un programa econdmico es la negligencia; 6) se debe
comenzar por el principio; 7) mas credibilidad es igual a mas confianza; 8) el gobierno no puede
caminar solo; 9} ser justos y 10) es mas facil bajar |a inflacién de 200 a 20% que hacerla descender de
20% a niveles internacionales. Aspe Armella, Pedro op. cit. p. 55-59.

¢ Alcocer Villanueva, Jorge. “Economia y politica en la transicién mexicana®. En Barros Horcasitas,
José Luis, Hurtado, Javier y Pérez Femandez dei Castillo, Germéan (comp.) Transicién a la democracia
y Reforma del Estado en México. México, 1991, UG, Miguel Angel Porria, FLACSO, p. 19.

* Otro punto de vista es de Jes(s Reyes Heroles, “Elementos econémicos de !a Reforma del Estado”.
En Barros Horcasitas, José Luis et al. Op. cit. p. 40, donde sostiene que existen siete elementos de la
reforma econdmica; a) Medernizacién de la regulacién econdmica; b) Reduccion de la participacion
directa del Estado en la economia; ¢} Apertura de la economia; d) Reformulacién de la estrategia
redistributiva; e) Revisién de la politica industrial; f} Replantamiento de la estrategia hacia el sector
agropecuario y g) Formulacién de una nueva mecénica de orientacion del desarrollo.

* Reyes Heroles afima "Colocar la economia sobre sus pies, volver a saber que la economia no s un
juego de cifras, no es un juego de sectores y calculo de variables, sino es ante todo ejercicio de
politica, en particular de poiitica econdmica, en el cual los objetivos tienen que ser los de la sociedad,
de sus integrantes, porque la gente no puede vivir ni desarrollarse con el consuelo de que aumenta la
reserva monetaria, de que estamos muy bien en tales y cuales indicadores, cuando el alimento no
alcanza y cuando el salario se deteriora cada vez mas, y no hay empleo, para terminar de completar el
cuadro”. Ibid, p. 24-25.
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1.7.1.2 Por su posicion politica

Laidea de Reforma del Estado -para Enrique Gonzalez Pedrero- parte de dos principios:
una economia eficiente y una verdadera democracia, los cuales constituyen los egjes
de la reforma que se ha planteado. Si en lo econémico se ha perfilado el desafio de
abrirse al mundo y de incorporar de manera creciente, la iniciativa social e individual,
en lo politico, esa misma idea debe traducirse en mas democracia.®

Asl, la Reforma del Estado deberia conducirse con esa mediacién en ambas vertientes:
mayor participacion social en la economia y en la politica, sin perder de vista que
gobierno, sociedad e individuo constituyen la fortaleza del Estado que los reine ® En
este contexto, el autor se pregunta: ;qué tan grande debe ser el Estado para lograr
esa armonia?. La respuesta, un Estado que propicie una vida crecientemente
democratica y hacia una mayor justicia social. Por tanto, la propuesta econdmica
debe tener una contrapartida politica: el ensanchamiento de la democracia.

Otra posicion es la que sostiene que la Reforma de! Estado es una refundacion del
Estado mexicano. Implica la sustitucion del estatismo nacionalista de la Revolucién
por la idez liberal de una economia de mercado y un Estado encargado de proporcionar
los satisfactores publicos que ningin agente en particular puede proporcionar. No
obstante, esta idea se presenta como una adaptacién contemporanea del espiritu
original del Constituyente de 1917.%

Algunos de los saldos de la Reforma del Estado consisten en que: no se han modificado
las estructuras de relaciones de los poderes del Estado; el presidencialismo; el
centralismo; la persistencia de un partido hegeménico; la subordinacién al Ejecutivo
por parte de los poderes Legislativo y Judicial; mayores libertades ciudadanas
irrestrictas; elecciones realmente libres; equilibrio de poderes, y vigencia del Estado
de Derecho. Por ello, esta pendiente la autentica reforma politica del Estado.

Otra postura sostiene que la reestructuracion del capitalismo mexicano, implica una
profunda transformacion del Estado, ya sea a través del gobierno por una reforma

1 Gonzalez Pedrero, Enrigue. “La Reforma del Estado”. En Nexos, No. 146, febrero de 1990, p. 48,

2 Cita a Don Jesds Reyes Heroles: “ni mas sociedad para que haya menos Estado y vida personal, ni
més individuo para que haya menos sociedad y menos Estado; ni mas Estado para que haya menos
sociedad y menos individuo. Individuo, Socledad y Estado tienen ambitos de accién caracteristicos y no
es posible levantar una colectividad armonica sin respetar el papel que a cada una de esas entidades
conciemne. Nuestra meta no es una sociedad estatizada: es un Estado social y una sociedad integrada
por individuos libres y en pleno uso de sus derechos”. Ibld, pp. 4849,

= *La férmula retdrica 'Reforma del Estado’ no aparece en el discurso presidencial sino hasta el 28 de
agosto de 1989. Esta expresidn ird sustituyendo progresivamente la anterior de ‘modemizacion del Estado’.
No se trata solamente de modernizar lo ya existente, sino de reformarlo. Coincidentemente, la polltica de
Reforma dei Estado ird siendo aparejada con una actualizacién y reinterpretacion de la fundacion del
Estado mexicano contemporanec en el Congreso Constituyente de 1917. Es por tanto, en su sentido e
intencién, una politica de refundacién del Estado.” Francisco Valdés Ugalde. “Concepto y estrategia de
la ‘Reforma del Estado’. En Revista Mexicana de Soclologia, México, |IS-UNAM, afio LV, no. 2, abril-
junio, 1993, p. 324.
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desde arriba o que la impongan los cambios desencadenados por 1a reestructuracion
de la economia.* De esta manera, el pais no puede insertarse como un exportador
industrial en la nueva divisién internacicnal del trabajo con sus bajos niveles de
productividad del trabajo, eficiencia empresarial y calidad de productos. Esta busqueda
de una mayor productividad dentro de los marcos de la politica reestructuradora, esta
conduciendo a una ruptura de los fundamentos del pacto social sobre el que se asienta
el régimen politico,

Estas conquistas sociales, que en otros paises son materia legal o contractual, en
México son consideradas como derechos politicos. En consecuencia, los que en otras
condiciones serian elementos de un conflicto econdmico, pueden convertirse en un
detonador de una crisis politica de Estado. Este es €l nucleo de la preocupacion de la
Reforma del Estado, salvar al partido de Estado, en cuyo seno estan atrincheradas las
fuerzas que resisten esa u otras reformas.

La transformacion que sufre el Estado bajo su reforma implica que éste regule, oriente,
atienda insuficiencias y garantice la scberania, pero que no sea monopoiista, propietario,
gigante y que no sustituya a la sociedad. Sin embargo, no se han considerado los
efectos politicos de la reforma econdmica, las implicaciones potenciales para la sociedad
mexicana son casi ilimitadas.>

Un puente entre lo econdmico y lo politico es la posicion de Carlos Bazdresch,® quien
sostiene que la Reforma del Estado tiene dos procesos claramente diferenciables: el
de reforma econdmica y el de reforma politica del Estado. La reforma economica tiene
como motivo principal la basqueda de una mejor eficiencia en [a economia, mediante
la promocién de un mayor grado de competencia en el mercado interno, asi como la
disminucion de la intervencidn directa del sector piblico en el manejo de los recursos
productivos. La reforma econdmica se realiza basicamente a través de politicas de
apertura y de privatizacion, asi como del estudio e implantacion de mejores regulaciones
de la vida econémica.

A su vez, la reforma politica tiene como objetivo hacer que el gobiemno y su burocracia
respondan en forma mas cercana a la voluntad de los votantes. Para ello, se busca establecer

5 Gilly, Adolfo. “El régimen en su dilema”. En Nexos, No. 146, febrero de 1990, p. 43.

% Rubio, Luis. “El Estado salinista”, En Nexos, No. 145, enero de 1990, p. 40. Se trata de la recomposicion
del poder politico, que supone |la desaparicion de los poderes corporativos; la descentralizacion del poder
que la apertura de la economia implica, sobre todo la burocracia; y el fortalecimiento dei sector privado
respecto del gobiemo, pero matizada por la penetracion del capital extranjero. Todos estos efectos politicos,
de enormes magnitudes, transformaran el peso relativo de los distintes grupos del poder.

% Bazdresch, Carlos. “Las implicaciones econtmicas de la transicion a la democracia”. En José Luis
Barros Horcasilas, et. al. Op, ¢it. p. 33-34. El autor sefiala que en el mundo de la politica se plantea que
mercado y democracia formaran parte del mismo movimiento. De hecho, algunos grupos de empresarios
argumentan como si fuera clarfsimo que democracia y mercado se requieren uno al otro. Sin embargo,
en la realidad esta cuestion se presenta un tanto paradéjica. Por un lado, a nive! tedrico no aparece la
necesidad de que mercado y democracia vayan juntos. No cbstante, si miramos al mundo de los paises
ricos, en los hechos si parece existir en la actualidad un alto grado de ceincidencia entre la existencia de
una economia de mercado y la vigencia de un régimen democratico.
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reglas mas transparentes del quehacer electoral se estimula la participacion de los partidos
politicos. La Reforma del Estado es un proceso de reacomodo del Estado como poder y
como aparato, para ka resolucion de dos factores basicos: 1) las condiciones de gobemabilidad
de un régimen politico que empezo a ser obsoleto y 2) la readecuacion del desarrolio
economico a las nuevas condiciones intemacionales, después del agotamiento del modelo
sustitutivo proteccionista.’

Este proceso de reformas estatales es casi una constante, por lo menos durante los Gltimos
20 afios; pero esta Ultima fase, cuyo objeto es la implementacién de un nuevo proyecto del
pais, se puede fechar a partir de diciembre de 1982, fecha en que se inicié el cambio de rol
del Estado mexicano.5®

1.7.1.3 Por su posicién social

El purito de vista social aporta ofras apreciaciones en tomo a la Reforma del Estado. Estees
un tema complejo y sin un enfoque Unico. No se trata de repetir la moda antiestatista que
impulsé la ofensiva empresarial, ni de oponerse a proclamar un estatismo ya superade. Se
trataria de pensar cuales son las transformaciones del Estado para el desafio de la década
de los noventa y eso significa un Estado que exprese y promueva la sociedad civil

£n esta vision, existen intentos que buscan trasladar el tema de la Reforma del Estado solo
al campo del sistema politico. Es un avance en el sentido que trata de recoger la pluralidad
de actores sociales como coresponsables de los asuntos pliblicos. Queda la duda de si
seria deseable incorporar a la ciudadania como perspectiva, porque es através deella que
podria darse cuenta de los limites cambiantes de la politica. Asi, la modemizacion politica
implica actuar en favor de una mayor comelacion entre pluralidad social, participacion y
representacion politica.®

Se sugiere que mercados, sociedad y Estado empiezan a descubrir nuevos
equilibrios, dificiles de construir. Abriendose paso, las comunidades rurales y

5 Aziz Nassif, Alberto. Op. cit. p. 77-78.

58 El autor afiade que este proceso de reforma estatal ha transitado por tres etapas: 1) un reordenamiento
econdmico en las finanzas publicas, que permitié una mayor transferencia de recursos al exterior, con
lo cual se recred la ilusién de crecer y pagar al mismo tiempo; 2) una fase intermedia de pactos
corporativos, atravesada por todo el conflicto de la sucesion presidencial, mediante una combinacién
de medidas econdmicas ortodoxas y heterodoxas; y 3} la fase actual, en donde se despliega con
mayor claridad la forma de insercién del pais a la economia mundial. Ibid, p. 78.

% Gonzalez Tiburcio, Enrique. Reforma del Estado y politica social. México, INAP, 1993, p.49-50. L.a
politica en materia de bienestar social, en esta transicidén, requiere combinar las dos Iégicas, |a liberal
y la estatal, la ciudadana y la coerporativa, la democrética y la auteritaria. La centralidad que tiende a
asumir la modalidad ciudadana en los Gitimos tiempos produce desajustes fuertes con respecto a la
forma de representacién corporativa, Una politica social moderna no puede definirse por la incorporacion
de una y la exclusién de otra. La bisqueda de nuevas formas organizativas, institucionales, de nuevas
practicas politicas y reglas de comportamiento, serd la tarea y la inquietud, acaso el corflicto principal
de los préximos afios.

® Este autor sefala: “La crisis ha puesto cada vez mas al descubierto que no es posible acceder a un
mejor estadio de bienestar social con las mismas practicas y estrategias de antafio. Los cambios de la
economia y la politica reclaman de nuevas acciones publicas y de una reforma institucional en
profundidad que incruste en las entidades estatales las demandas populares y permita mayores niveles
de accién colectiva, con mayor eficacia en la superacién de los problemas de la seguridad y la prevision
social”.Ibid, p. 56.
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urbanas han encontrado, dentro detf contexto de la Reforma del Estado, mayores
espacios para su accion, de tal manera que la organizacion y participacion
social constituyen hoy un apoyo importante en el diseflo de nuevas politicas
publicas.®!

Por su parte, una posicién mas integral es la de Carlos Tello,%2 quien afirma
que los modelos de desarrollo social que han adaptado los paises como el
nuestro para alcanzar la justicia social se puede agrupar en tres:

1. Elque argumenta que basta un proceso de crecimiento econémico sostenide
y que por via del empleo todos los habitantes pueden satisfacer sus
necesidades esenciales.

2. Elque reconoce que el crecimiento econdémico en si mismo no es suficiente
para erradicar a la pobreza y, en esa medida, es necesario disefiar y poner
en practica programas especiales para combatirla. La politica social
desempefia un papel residual y subordinado a la politica econémica.

3. El que busca maximizar ja distribucion del ingreso y |la riqueza como férmula
para promover el crecimiento y superar la condicién de pobreza de la
poblacién. No se trata tan sélo de combatir la pobreza, sino de organizar el
desarrollo con el fin de satisfacer las necesidades esenciales de los
habitantes del pals.

México optd por un camino intermedio y a pesar de los grandes avances en
politica social, la justicia social no se ha cumplido, lo cual le da relevancia en la
agenda de la nacién. Pero ello no entrafia, necesariamente un Estado reducido,
mas bien implica un Estado diferente. De esta manera, |la lucha por la justicia
social debe ser el propésito esencial que ordene todas y cada una de las politicas
y acciones que emprenda el Estado. Dificiimente se puede lograr ia justicia
social, si la politica econdémica no combate la inequidad, 1a concentracién del
ingreso y la riqueza.

8 Gonzalez Tiburcio, Enrique. “Solidaridad y la politica social: jahora hacia dénde?". En
Reflexiones sobre Administracién Pdblica, México, INAP, Revista de Administraciéon Publica,
No. 89, 1995, p. 227. En la Reforma del Estado se han producido cambios fundamentales en la
concepcién y en la forma de operar la politica social, en especial aquélla que se vincula con los
grupos mas necesitados. Las transformaciones y ajustes introducidos en las finanzas publicas
han redefinido las prioridades a las que se asigna el gasto pablico. Como resultado, el gasto
social ha crecido hasta representar mas de la mitad del gasto publice programable y casi el diez
por ciento del producto interno bruto del pais.

2 Tello Macias, Carlos. "Reforma del Estado y justicia social”. En Nexos, No. 145, enero de
1990, p. 38.
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1.7.1.4 Por su posiciéon administrativa

Oszlak afirma que este proceso histérico ha producido un nuevo rol para el Estado,
una transformacion de las relaciones entre el Estado y sociedad. De esta manera,
es incorrecto referirse a la Reforma del Estade como un proceso confinado al
aparato estatal, ya que su objetivo sustarncial es modificar las relaciones entre los
sectores publico y privado. En la actualidad, desde la perspectiva administrativa la
Reforma del Estado reconoce tres momentos; en primer lugar, la transformacion
del papel del Estado; en segundo lugar, la reestructuracion y reduccion de su aparato
institucional; y por ditimo, el recorte de la asignacion del personal. En China a
estas secuencias de categorias se les conoce como el Plan de la Triple Decision o
el Principio de las Tres Fijaciones.®

En el primer aspecto de la reforma, existen al menos cuatro tipos de medidas que
pretenden reducir la intervencién del Estado y modificar su papel de gestion de la
sociedad. Se trata de la privatizacién, la desmonopolizacion, la desregulacion y la
descentralizacién. Con excepcitn de la descentralizacién, este cuarteto reivindica
la superioridad del mercado respecto al Estado, como mecanismeo para optimizar
la asignacién de recursos en la sociedad.

La privatizacién supone “descargar’ al Estado la responsabilidad de producir
directamente ciertos bienes y servicios publicos. Dependiende del caracter que
asuma (privatizacion total, periférica o de gestién), el Estado puede conservar
grados variables de responsabilidad en el financiamiento, la regulacion de las
empresas 0 funciones privatizadas, o renunciar a todo tipo de injerencia en el
respectivo campo de actividad. La simple transferencia de empresas o servicios
no asegura de manera automatica que con el mercado se ajustaran mas
eficientemente las relaciones entre empresarios, trabajadores y consumidores.

La descentralizacion politica y administrativa no implica, en principio, una retirada
del Estado seguida por la ocupacién de espacios de decision y gestion de la
sociedad, como ocurre con fa privatizacion. Pero supone un achicamiente del Estado
nacional y una correlativa expansién de los estados locales que asumen las
funciones descentralizadas. Por su parte, la desmonopolizacién no implica, en si
misma, una reduccién del alcance de ia actividad estatal, pero normalmente
conduce a este resultado en la medida en que la competencia privada disminuye
la demanda de bienes producidos o servicios prestados por el Estado.

La desregulacién, cuarto miembro del cuarteto, comparte con sus congeneres el
mismo propésito de limitar la intervencion del Estado. Pocas son las areas de la
actividad privada y pUblica que no estan alcanzadas por alguna forma de regulacion
estatal. En la actualidad, la desregulacion apunta tanto al ambito privado como al
estatal.

# Oscar Ozlak. Op. cit. p. 93.
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El segundo aspecto o fijacion es la racionalizacién de las estructuras organizativas
del Estado. Se frata de cambios en los organigramas. Esta es una antigua
preocupacion de la reforma administrativa clasica, acostumbrada a expresar muchas
recomendaciones bajo la forma de cambios en los organigramas. Cuando no puede
implementarse la privatizacion o la transferencia de organismos a jurisdicciones
menores, la contraccion del aparato estatal toma a veces la forma de eliminacion
simple de ministerios, secretarias o subsecretarias. Algo parecido ocurre con el
tercer aspecto: la reduccidn de las plantas de personal. En este caso, se tiende a la
redefinicion (estrechamiento) del papel del Estado y la consecuente contraccién del
aparato institucional proporciona una justificacién indiscutible en las nuevas
circunstancias: sobra personal.

En ese sentido, debe comprenderse que las consecuencias de los procesos en
curso son esenciales para orientar la Reforma del Estado. Es innegable que el rol,
las estructuras y las dotaciones del sector publico deben ser redefinidos. Pero ello
no puede encararse desde la perspectiva de un modelo unidimensional, que privilegia
exclusivamente el tamafio en detrimento de la calidad del Estado.®

Por su parte, José Chanes Nieto seflala que el tema de la reforma es tan afiejo que
todos somos hijos de la reforma.®® La Reforma del Estado deberia plantear una
nueva estructuracion del poder en México, no solamente del publico sino
principalmente del politico, para otorgario realmente al pueblo en lugar del individuo
o grupo que efectivamente impenen las decisiones al poder publico y determinan
los comportamientos de la sociedad.

& "El dia después de la reforma podemos encontramos con un Estado desmantelado y vaciado, incapaz
de afrontar los minimos requerimientos de una sociedad que aspira acceder a mayores niveles de
desarrollo y bienestar. Lo cierto es que un Estade desmantelado es un dmbito propicio para que su
funcién social sea faciimente subvertida en beneficio de clientelas corporativas tutelares, de grupos
funcionariales privilegiados o de ocasionales parasitos que medran cuando {...) la prebenda y la corruptela
se enseforean”. |bid, p. 107.

% Chanes Nieto, José. “La Reforma del Estado y la dimensién deseable de la administracién publica en
México™. En Rodriguez Araujo, Octavic (coord.), Reflexiones al futuro, México, Colegio Nacional de
Ciencias Politicas y Administracién Pdablica, 1994, p. 88 y 89. Sefala que “...reforma educativa, alguna
vez llamada revolucién; reforma agraria (tradicional, integral ¢ modema); reforma fiscal (adecuacion,
“miscelanea”, actualizacién); reforma universitaria; reforma municipal; reforma electoral; reforma politica;
reforma juridica; reforma administrativa {simplificacién, modernizacién o privatizacién); reforma de las
estructuras mentales; reforma o renovacion moral de la sociedad; reforma econémica; reforma de las
responsabilidades de los servidores publicos; reforma del gobierno del Distrito Federal; reforma del
deporte (Instituto, Subsecretaria o Comisién); reforma de los billetes y monedas: reforma de los sentidos
y nombres de las calles; reforma del peso (devaluacion, desvalorizacion, deslizamiento o supresion de
ceros); reforma o “reconversion” industrial; reforma de la Camara de Senadores; reforma de las relaciones
del gobierno con los medios de comunicacion masiva; reformas y mas reformas constitucionales:
reforma penitenciaria; reforma de los planes de estudio; reforma del Poder Judicial; reforma urbana;
reforma partidista; reforma comercial, reforma bancaria; reforma religiosa; reforma del Paseo de la
Reforma; reforma de las reformas y, para sequir la moda, reforma del Estado, reforma de la Revolucion
y reforma del gobiermno.”
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En la administracién publica, el adelgazamiento indiscriminado, muchas veces por
amputacion, puede producir desequilibrios sumamente graves que pueden lievar a
perder la vida o el poder. Para adelgazar adecuadamente a las instituciones, es
necesario determinar qué sobra y dénde falta. El tamaiio ideal de la administracion
publica “...es aqueél que le permite cumplir eficazmente los fines a su cargo. Para
realizarlos requiere 6rganos y unidades, personal, recursos materiales y financieros,
cuyo numero o cuantia se determinan en ultima instancia por la disponibilidad de
recursos financieros. De ahi que la administraciéon tenga la dimension que puede
en funcion de éstos y no la que debe cumplir sus fines” %

Otra posicitn es la de Omar Guerrero, quien sugiere que fue patente la tendencia a
encarar los problemas de ia administracién plblica, y mas comprensivamente, los
problemas del Estado, bajo una optica orientada al analisis econdmice, asi como
una perspectiva econdmica del analisis de politica. Este enfoque unidimensional
se ofrecié como opcién al dilema de la Reforma del Estado, con su instrumento
mas conocido, la privatizacién de la administracion pablica.®

Ante el dilema de la Reforma del Estado, un procedimiento que hubiera sido de
gran utilidad es el andlisis de implementacion de politica. Ademas de brindar
sugerencias sobre los déficit del Estada Benefactor, este analisis hubiera destacado
las zonas efectivamente susceptibles de privatizacion, asl como aguellas otras cuya
conveniencia reclamara permanecer como parte del Estado. En suma, hubiera
abierto las puertas a una Reforma del Estado juiciosa y ponderada que produjera
conocimiento y consenso sobre el rumbo de los paises de [a region.®®

Para Luis Aguilar, la democracia pretende ser no sélo una forma de gobierno, sino
de buen gobierno. De ahi la necesidad de la modernizacion administrativa del Estado,
{a urgencia de que el Estado revise sus organizaciones, programas y procesos de
gestion, pero sobre todo, la necesidad de formar funcionarios profesionales,
honestos, capaces de responder oportuna e imparcialmente a las cambiantes
necesidades y demandas de los ciudadanos. La reforma administrativa pertenece
a la Reforma del Estado.®®

El gran reto de la administracién piblica dentro de la Reforma del Estado es combinar
la actuacién legal, honestidad, imparcialidad de trato, pero también eficiencia y

% lbid, p. 95.

8 Guerrero, Omar. “Implementacién de politicas pablicas" En Gestién y Politica Pablica, Centro de
Investigacion y Docencla Econdrmicas (CIDE) vol. lll, nim. 1, primer semestre de 1994, p. 21.

& Omar Guerrero advierte que "El anélisis de implementacién ofrece consejos sobre las policies actuales
y futuras con base en la experiencia de las policies pasadas, y constituye un procedimiento de aprendizaje
que capacita a los gobiemos para lidiar con los futuros inciertos y elevadamente complejos. (...} No es
una panacea sino un procedimiento cientifico Util para enfrentar los problemas de cambio, por ejempio,
la Reforma del Estado™. Ihid, p. 22.

& Aguilar, Luis. Presentacion del libro La reforma del Estado mexicano en los nuevos
escenarios internacionales. Maric Luis Fuentes y Jorge Lumbreras. México, Diana, 1996, p. XV.
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creatividad ante los cambiantes y complejos problemas publicos y sociales. La
administracion pablica es la clave para la Reforma del Estado, ya que es ahi donde
se abren los espacios para la participacion social y se establece la direccionalidad
del proyecto nacional .’

1.7.1.5 Por su posicién juridica

La Reforma del Estado consiste en la mayoria de las veces en reformas
constitucionales. Si bien las reformas basicas del Estado requieren por regla general
una modificacion constitucional, por otro lado, mas alld de los preceptos
constitucionales son posibles aigunas reformas puntuales y otros cambios paulatincs,
pues muchas demandas de reforma profunda del Estado, aunque no todas, no
encuentran obstaculo en el derecho constitucional o incluso pueden ser satisfechas
mediante una interpretacion de la Constitucion, que tome en cuenta el cambio social
y econémico.”

La Reforma del Estado también es vista por su eficiencia en la justicia. Las razones
de esta preocupacion son maltiples. Una razén es la pérdida de |a legitimidad del
Estado y sus instituciones, como sucede con la adecuada imparticion de la justicia,
ya que forma parte de dicha legitimidad. Lo anterior queda demostrado cuando la
justicia interviene al fallar otras instituciones publicas, como el gobierno o los partidos
politicos y, negativamente, cuando la misma justicia es inoperante. En ambos casos,
la contribucién de la justicia a la legitimidad del Estado es, si se quiere,
complementaria: se manifiesta como legitimidad de reserva para situaciones
extraordinarias, pero eso no la hace menos importante.™

Una razén mas profunda de la pérdida de eficacia y legitimidad del Estado y sus
instituciones puede encontrarse en los draméticos cambios politicos y economicos de
las ultimas décadas, que han puesto en movimiento todos los impresionantes cambios
mundiales. Es la globalizacién de la economia el motor principal de las transformaciones

® Chavez Alvarado, Miguel A. “Elementos condicionantes para la Reforma del Estade”. En la Memoria
del Il Seminario Internacional, Redimensicnamiento y Modernizacién de la Administracion
Publica, México, INAP, 1991, p.192. Es necesario buscar una reforma que responda a los mas altos
propésitos del Estado. Por un lado, el de realizar cualquier tipo de acciones bajo la etiqueta de la
reforma y la modernizacion; por otro, el de privilegiar |a realizacion de esquemas y modelos que estén
fuera de la realidad y que pueda significar respuestas reduccionistas y de coyuntura.

™ Wirtenberger, Thomas. Las reformas del Estado en Alemania desde 1989. Mimeo, 1996. En el
caso de Alemania esto fue evidente. Witenberger sefiala que para la creacion del Ejército Federal se
adicioné la Ley Fundamental en varias partes; el derecho constitucional financiero se modificé a fines
de los afios sesenta para permitir la introduccién de una economia de mercado dirigida globalments;
entonces como ahora, las nuevas medidas para la proteccitn de la seguridad interna reguieren otras
limitaciones a los derechos fundamentales; |a privatizacién de los ferrocarriles y los correos requieren
sendas modificaciones en la parte de la Ley Fundamental referente a la organizacion administrativa;
mientras que la ampliacion de las competencias legislativas de la Federacion en el &mbito de la proteccion
de! ambiente y la naturaleza sélo podria lievarse a cabo mediante la reforma constitucional.

72 Fix Fierro, Héctor. La eficiencia de la justicia. Una aproximacién y una propuesta. México, UNAM,
1985, p. 12-13.
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en el mundo. Por un lado, de él reciben las instituciones juridicas un fuerte impulso
transformador; por el otro, el derecho mismo debe contribuir al encauzamiento y la
estabilizacién del proceso de cambios que se llevan a cabo. La Reforma del Estado y
la modernizacién de la justicia pueden presentarse como un problema comun'para
paises que, por otro lado, son diferentes en su nivel de desarrollo. Es preciso reconocer
que existe una dinamica propia en los distintos paises y regiones, por la cual la justicia
y sus problemas adquieren la relevancia publica actual.

E! sector de la justicia es uno de los mas tradicicnales del Estado, no sélo por la
funcién que desempefia, sino también porgue es uno de los menos permeables al
cambio. Sin embargo, precisamente porque éste proviene fuertemente de la economia
y ello ha creado un clima de reforma favorable a los criterios econdmicos, no es de
sorprender que dicho clima se haya extendido también a la justicia y que se sostenga
de introducir en elia las herramientas y los métodos modernos de la administracion
publica y, sobre todo, de ia privada.™

Por lo anterior, la Reforma del Estado y la modernizacién de la justicia no pueden
concebirse sin una articulacién internacional. También la justicia tiene un caracter
internacional, donde este proceso posee una doble vertiente: la que se refiere a la
aplicacion de normas internacionales por los tribunales nacionales, y la que tiene que
ver con la actuacion de érganos propiamente internacionales o supranacionales. Ello
lleva a plantear la redefincién del campo propio de la Reforma del Estado y la
modernizacion de la justicia, asi como las relaciones necesarias y apropiadas entre
ellos. Asi, es posible sefialar que dichas relaciones pueden quedar definidas entre los
extremos de la complementacion y la competencia.

En ese sentido, la reforma de la justicia es a la vez imprescindible e insuficiente.”
Imprescindible, debido a los cambios politicos y econémicos que ha sufrido el pais en
las dltimas décadas, por lo que es necesario reformar la administracion de la justicia y
acrecentar el papel del derecho y de los procedimientos juridicos como factor de
certidumbre social, a través del otorgamiento de un mayor peso politico e institucional
alos tribunales. Insuficiente, porque el cambio politico-insitucionai simplemente define
el nuevo marco en que va a desenvolverse la justicia y no satisface todavia la necesidad
de cambios en el nivel de su operacion cotidiana, y son los problemas cotidianos de la
justicia los que se ven reflejados en la necesidad de Ia eficiencia de la justicia.

A continuacién se analiza a la Reforma del Estado a partir de sus propésitos y a la
variedad de las razones que sugieren su transformacion.

3 Es aqui donde el concepto de “eficiencia” pareciera tener su lugar y justificacién, aunque por otro
lado, se trata de un término que sugiere ambiciones tecnocraticas que no parecen compaginarse
con la idea y el valor de la justicia. Ibid. p. 14-15,

™ |bid. p. 72. Se trata de una evolucitn que ya se habia iniciado con la creacidn del Tribunal Federal
Electoral, en el ambito politico, y con el establecimiento de los mecanismos de solucién de
controversias del Tratado de Libre Comercio, por el lado econémico.
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1.7.2. Por sus propésitos

La Reforma del Estado en México tendria diversos propésitos de acuerdo con los
puntos de vista que se expresen. No existe una sola reforma estatal, sino de acuerdo
con el diagnéstico que se hace, ésta tendria que avanzar en aquelios campos donde
aun existen deficiencias. Mostramos algunas de éstas.

1.7.2.1 La Reforma del Estado como modernizacién

En este punto de partida se encuentran los que sostienen que la “Reforma del Estado
es concebida generalmente como un medio para lograr la modemizacién, elevar la
eficiencia y la competitividad globales, ampliar la democracia, y garantizar la justicia
social."

En este sentido, existen dos interrogantes. Por un lado, aquellas relativas a la estructura
y funciones concretas que el Estado reformado debe asumir en el cambio, para influir
en la produccién y en el bienestar social y, por otro, las estrategias para iniciar y
administrar |a reforma. A partir de una explicacion de la crisis del Estado, debido aque
éste generd fallas en su intervencion que se expresaron en la ineficiencia economica
y en el incumplimiento de la justicia social, lo que provoco una “sobrecarga” de demandas
y presiones politico-sociales que se tradujeron en enormes déficit y ante el entorno
global, el Estado tuvo que iniciar su propia reforma. La via desde esta vision fue su
modernizacion.™

Sin embargo, la caracteristica de la “modemizacion” es que esta siendo impiantada
desde arriba, por decisiones verticales, sin discusién previa en la sociedad y sin
posibilidad de llegar a acuerdos o consensos entre los sectores afectados.”” Nuevas
reglas, nuevos actores, nuevas alianzas aparecen, nuevos sectores economicos
emergen mientras otros quedan sumergidos o excluidos. Alli reside la justificacion
objetiva de la modernizacién que el gobiemo mexicano proclama como eje de su
politica.

75 Ayala Espine, José Luis. Limites del mercado. Limites del Estado. México, INAF, 1992, p. 141.

% El autor afiade: “La necesidad de la reforma parte de la propia crisis del estado, en la medida en que
éste se volvié variable relevante para la operacién exitosa del sistema, pero también se convirtio, en el
tiempo, en una restriccién”. Ibidem.

77 Adolfo Gilly sefiala que *Quienes en los diferentes sectores de la economia y de la sociedad sufren los
cambios sin dirigifos, los viven como producto de una doble agresién convergente del Estado y del
mercado. Ven a la "modemizacion”™ como una pérdida y una caida drastica de sus ingresos, de sus
puestos de trabajo, de leyes sociales y costumbres protectoras. La ven como un aumento de la competencia
de todos contra todos, de la marginalidad y la desproteccion que castiga a los mas débiles: los ancianos,
los niftos, las mujeres, los enfermos, los desocupados y los que se quedan sin oficio y sin trabajo por la
edad y las innovaciones tecnoldgicas. Y las cifras de la caida de los salarios urbanos y los ingresos
campesinos y del aumento de la desocupacién, la insalubridad y la morbilidad confirman esas percepciones.
La modernidad es, para todos ellos, una catastrofe social y personal™. Op. cit. p. 43.
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Otro punto de vista establece que la Reforma del Estado no puede ser considerada
como modernizacion, debido a que ésta implicaba un vigoroso protagonismo estatal
frente a la debilidad del empresario nacional, capacidad de los Estados para
adaptarse a cambios continuos; la garantia de un crecimiento politico auto-
sustentado y ampliacion de la participacion de instituciones solidas, flexibles,
adaptables y complejas.’”® Mientras que el neoliberalismo presupone el
desplazamiento del papel protagnico principal del Estado en la economia, que es
asumido por la iniciativa privada a través del mercado. En realidad, la modernizacion
tiene una caracerist/ca fundamental. la capacidad de adaptacién a un entcino
cambiante, es decir, las facultades que tienen para dotarse de instituciones que
sean capaces de absorber el cambio. Por ello, la modernizacion es un hecho singular
y unico.™

Una versién de la modernizacion se refiere al Estado, que ha sido centro de
controversia y critica muy severa, principalmente centrada en la necesidad de la
liberalizacion de la economia, fa supresion de subsidios, la reduccion del gasto
publico, la privatizacién de las empresas publicas y la abolicidn del proyecto de
Estado corporativo. En especial, la modemizacion se ha asociado a la pugna contra
el tamafio del Estado, que se juzga por tener dimensiones colosales. El Estado
minimo es signoe de modernidad, el Estado colesal, de antigliedad.

Sin embargo, ante esta oleada privatizadora del Estado, debe considerarse “...que
el destino del Estado consiste en alcanzar su maxima potencia, desenvolver al
maxirmo sus fuerzas interiores y su poder, acrecentando la riqueza y bienestarde la
sociedad civil como comunidad. Este destino sélo es posible extendiendo su poder,
es decir, implicando & un nimero mayor de personas dentro de [as relaciones de
participacion politica, o sea, alcanzando un grado adecuado de publificacién de los
problemas comunes”.®

En suma, sdlo es posible la modernizacion a través del Estado, no prescindiendo
de él. Seria un retroceso iniciar la modernizacion mediante el mercado, ya que no
representa el interés general de la sociedad y como tal, es excluyente debido a que
solo tienen acceso al mercado aquellos que tienen los medios necesarios.

8 Guerrerg, Omar. “El Estado Majestuoso ante la Privatizacién”. En la Revista del Colegio ¢ Tamafio
del Estado?, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Pablica, afie Il, no. 3,
julio de 1990, p. 150. Afirma que "Ambas doctiinas son evidentemente opuestas, pues la modernizacion
en los paises subdesarrollados tuvo que ser asumida como liderazgo por el Estado, en tanto que el
neoliberalismo prescinde de él".

™ Guerrero, Omar. El Estado en la Era de la Modernizacién. México, Plaza y Valdés, 1992, p. 22-23.
Afiade “La modernizagién misma no es un proceso universal, -pero si universalizado por el efecto de
difusion- sino un acontecimiento histérico singular cuya comprension reclama una conceptualizacion
pertinente: 1a categoria histérica, pues la modernizacion es precisamente un fenémeno concreto”.

% (bid. p. 134. “Publificacién, en este sentido, significa la expansién de la actividad del Estado en
consonancia a su mision de desarrollar la comunidad maxima que garantice la reproduccion de las
relaciones sociales, incluidas las del mercado.(...) Privatizacién, por su parte, es la sobre-dilatacion de
las relaciones de mercado como eje de las relaciones sociales todas, haciendo girar a la sociedad, no
en la comunidad, sinc en el individuo. Pero en el fondo significa estrechar los marcos de accidn de los
particulares y al poder privado del que disponen y hacer abdicar a la sociedad civil ante la sociedad
marcantii®.
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1.7.2.2 La Reforma del Estado como insercion en la globalizacién mundial

El funcionamiento del capitalismo posmoderno que se caracteriza por procesos de
globalizacion, interdependencia e incertidumbre; los cambios en el funcionamiento
de los mercados, el transito del mercado “especial’ a las redes de intercambio
{network); el paso de estructuras de competencia oligopdlica a las alianzas
estratégicas oligopolistas, la subcontratacion y el comercio intrafirma; la
transformacién del sistema financiero y monetaric internacional y Ia dinamica de ia
Tercera Revolucién Tecnoldgica Internacional han propiciado que la Reforma del
Estado busque este cambio de orientacién.®

En esa medida, el Estado requiere reformarse ante los nuevos retos de una economia
en proceso de transformacion, que se suma a los viejos retos del crecimiento; el
papel del Estado vuelve a estar en la linea de los cambios. Asi, el Estado ha detenido
su dinamica de crecimiento. Las mismas tendencias de globalizacion e integracion
le restan cada dia areas de intervencién exclusiva, en tanto la sociedad reclama
cada vez mayores espacios de intervencion, lo que provoca por ambas vertientes la
reduccion de la burocracia estatal.

Partiendo de que lo que acontece afuera de nuestras fronteras no es ajeno y que
deben aprovecharse las oportunidades de los cambios mundiales, el entonces
Presidente de la Repuablica, Carlos Salinas sostenia que la globalizacion de la
economia, la revolucion cientifica y tecnolégica, y la formacion de nuevos blogues
econdmicos, imponen una competencia mas intensa por los mercados.®

8 Villarreal, René. Op. cit. p. 11. El autor afirma que se han producido diez cambios estructurales en el
mundo: 1} las transformaciones en la produccion con las nuevas tecnologias de proceso y de producto
que llevan de la fabrica transnacional a la fabrica mundial; 2) evolucién de la naturaleza del concepto
de mercado fisico o localizado a redes de intercambio; 3) cambio en las estructuras y reglas de
funcionamiento del mercado internacional, que pasa de la competencia oligopolistica a las alianzas
estratégicas oligopolisticas; 4} el nuevo sistema de comercio internacional se caracteriza por el paso
del comercio complementario y competitivo al comercio “adversario” de naciones, el comercio intrafima
y entre bloques econdmicos regionales; 5) el paso de un sistema financiero basado en tipos fijos aun
sistema monetario y financiero internacional de tipo de cambio y tasas de interés flexibles o flotantes;
€} la marcha acelerada de la Tercera Revoiucion Industrial con sus grandes transformaciones en la
informatica, la microelectrénica, los nuevos materiales, la biotecnologia, las telecomunicaciones y los
nuevos instrumentos; 7) ia Tercera Revolucién Tecnolégica Industrial ha sido tal que ha empujado a las
economias nacionales y aln a los sistemas internacionales a una nueva dindmica que ha detonado
cambios inéditos en el mundo; 8) la globalizacién de todos los intercambios sumada a la apertura ha
impulsado una gran permeabilidad tanto econdmica, come politica y cultural a los Estados-nacion; 9)
la reconfiguracién de las sociedades industriales que abren paso a las sociedades de servicios, por su
parte, modifica la divisién clasica entre industria, servicios y agricultura que desplaza la centralidad de
la clase obrera; 10) con estas transformaciones se estd generando un nuevo capitalisme y un nuevo
sistema econdmico mundial.

8 Salinas de Gortari, Carlos. Op. cit. p. 29. Afiade: “...1a Reforma del Estado debe responder al cambio
que demanda el bienestar de la poblacién a la vez que debe ser adecuada para |a efectiva defensa de
Ia Scberania de la Nacidn. Las circunstancias de hoy, tanto internas como intemacionales, precisan de
nuevas estrategias, mejores instrumentos y, sobre todo, una actitud estatal distinta frente a la sociedad,
sus grupos y los ciudadanos”.
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1.7.2.3 La Reforma del Estado como vigencia del Estado de Derecho

En un Estado de Derecho, las reformas sblo pueden ser conducidas dentro de los
cauces que sefiala la ley. Sobre todo si se trata de buscar cambiar en favor de una
mayor participacion ciudadana o de dar mayor peso a la democracia.®

Una Reforma del Estado tendria que sustentarse en la idea de hacer viable la
participacion democrética sin modificar las normas fundamentales, es decir, aquellas
estructuras reglamentarias y administrativas que se han sobrepuesto a ellas. En cambio,
es necesaria una reforma de los instrumentos, tratando de volver realidad las
aspiraciones originales que le dieron forma al andamiaje institucional del Estado
mexicano.

De acuerdo con lo que indica el Estado de Derecho, la lista tendria que incluir, al
menos, cuatro ambitos muy claros: desde luego, el sistema de partidos; enseguida,
los poderes que representan la voluntad de los mexicanos; en tercer término, los
poderes -y las instituciones- que integran la vida de los estados de la Federacién; y,
por dltimo, el amplio cuadro de libertades que consagra la ley.®

Otra posicién sefiala que la Reforma del Estado como busqueda del Estado de Derecho
debe implicar la realizacién de cambios en 1a ley y en el aparato gubernamental, que
permitan garantizar ese transito.®

1.7.2.4 La Reforma del Estado como adelgazamiento del gobierno

El Estado mexicano impulsé una respuesta global a las exigencias derivadas de la
transformacién social, de la crisis econémica y del nuevo ordenamiento mundial. La
estrategia que se llevé a cabo fue la del adelgazamiento. La Reforma del Estado, cuyo
primer impulso fuera conocido como adelgazamiento estatal, en el sexenio de Miguel
de la Madrid, se convierte en prioridad de gobierno con el presidente Carlos Salinas de
Gortari. %

& Gonzalez Pedrero, Enrique. Op. cit. p. 49.

 “Jna Reforma del Estado, para ser completa, tiene que ser una reforma democratica: una reforma gue
cologue al pais al ritmo de las grandes iransformaciones mundiales pero que recoja, también, lo mejor de sus
luchas pasadas”. Ibid, p.52.

t Fyentes, Mario Luis y Lumbreras, Jorge. Op. cit. p. 4. Los cambios son: a) redefinir Ja estructura, el sistema
y la orientacion del orden juridico para hacer posible su transformacion y sobre todo para que junto con las
instituciones se establezca un ordenamiento justo; b) establecer un proceso de transicion de una forma
politica a otra, entendiende que los cambios en el sistema juridico deben responder a los que se llevan a cabo
en la vida publica y al respeto a la vida privada; c) utilizar formas, procedimientos y crganismas donde el
conjunto social pueda expresar demandas con base en sus formas de organizacién; d) utilizar ios procedimientos
juridicos definidos para dar lugar a una transicion de un Estado de libertades y estabilidad; ) compensar a
guienes sufren el trénsito de una forma politica a ofra; y f} replantear valores y el sentido de los hechos
histéricos sobre los que se ha erigido la razén de ser del Estado mexicano.

% Espinoza Valle, Victor Alejandro. Reforma del Estado y empleo pablico. México, INAP, 1393, p.30-31.
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En efecto, et proyecto de adelgazamiento, de redimensionamiento o de Reforma
del Estado, da inicio a una época de la historia politica mexicana. El acto que marca
la defuncién del intervencionismo tiene una fecha: 1° de septiembre de 1982. La
crisis que irrumpe en el escenario nacional con particular intensidad en el afio de
1982, y que reconoce en el acto expropiatorio de la banca su evidencia mas
dramatica, resquebraja los cimientos que sostuvieron el largo periodo estabilizador
y &l tan socorrido Estado Benefactor.

El problema del tamafic del gobierno parte de los llamados “debates-trampas”,
donde sobresalen los relativos al tamario del Estado y a su supuesta incapacidad
congénita.’” Plantear la Reforma del Estado como adelgazamiento del gobierno,
es una idea errdnea. El tema real no parece ser el del tamado grande, mediano o
pequefo, sino de realizar el rol historico del Estado en funcién de las nuevas
condiciones planteadas por la crisis econdémica y la democratizacion. E! asunto
debe ser concebido en torno al perfil del Estado deseable y la capacidad de gestion
para cumplir las nuevas funciones identificadas.

1.7.2.5 La Reforma del Estado como cambio en la gestion gubernamental

A partir de la idea de que los cambios en la gestién gubernamental desencadenan
cambios en la politica y, por lo tanto, producen finalmente la Reforma del Estado,
Luis F. Aguilar propone que no sélo ha cambiado el aparato gubernamental y su
modo de actuacion, sino que se ha modificado el sistema politico. Algunos rasgos
de la gestién publica tradicional eran:

1. Predominio del gobiernc federal, sobre los otros niveles de gobierno,

2. Un estilo de decision con amplia autonomia y discrecionalidad, Era un estilo de
gestion de bajo componente publico, es decir, de escasa participacidn, discusidn
y concertacion ciudadana;

o Kliksberg, Bermando. “Una nota sobre los ‘debates trampa’ relativos al Estado™. En Revista del
Colegio, Op. cit. p. 135. Estos dehbates se plantean en los términos siguientes: -El Estado
Latinoamericano ha crecido de modo “patolégico”, respondiendo a procesos irracionales y meras
apetencias burocraticas; -Ha alcanzado tamaiios “enfermizos” totalmente desproporcionados; -Ef Estado
asfixia a la sociedad civil. Se trata de un Estado “todopoderoso”, que oprime a una sociedad indefensa;
-La cuestion es reducir drasticamente el Estado, lo que implica deprimir fuertemente el gasto publico,
eliminar organismos, privatizar, etcétera; -El Estado minimo seria el Estado eficiente, el “gigantismo”
seria en definitiva un rasgo del subdesarollo. Ante estos planteamientos responde: en primer lugar,
Lqué quiere decir Estado “enorme” en relacién a qué? Del dogma se infiere que los Estados
latinoamericanos serian mucho mayores que los propios del mundo desarrollade; en segundo lugar,
los datos tampoco evidencian la tesis de! crecimiento “patolégico”, la tendencia al crecimiento del
sector publico no sélo es propia de América Latina, sino del mundo desarrollado; en tercer término,
tampoco la imagen “mitica” del Estado superpoderoso impidiendo el desarrollo de la sociedad civil,
estd en condiciones de resistir la test de la evidencia empirica; por Gltimo, la imagen del Estado
“todopoderoso” no es compatible con las pronunciadas ineficiencias sustantivas del Estado
Latinoamericano, un Estado de pobre capacidad de gestion es operativamente débit.
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3. Lagestion publica fue la fuente primera de la legitimidad del gobierno. La eficacia
de la accién gubernamental fue entonces el soporte de la legitimidad histérica
del Estado mexicano;

4. Fue preferida la gestién directa de las politicas por razones de control y también
de mayor visibilidad de la accién gubernamental. Asi, lo pablico es confundido
con lo gubernamental;

5. Otra caracteristica decisiva fue la fuerte regulacion de las conductas
econémicas;

6. Es una gestion publica jerarquica, de acuerdo a la clasica organizacion
burocratica del Estado, pero articulada por una cadena de adhesiones y
compromisos personales;

7. Por (ltimo, se descuidd la dimension costos de las decisiones de gestion publica.
El gobierno de pobres, donde la politica distributiva es la dominante, condujo a
un enorme gasto y, paralelamente, al descuido de la dimensién costos de la
gestion publica.®®

Este autor sostiene que la concepcion dominante de la Revolucion Mexicana fue
estatista mas que social, y mas enféatica en el Estado nacicnal que en el Estado de
derecho. El resultado fue un gobierno autoritario y deficitario. La experiencia de
estos afios es la idea de un Estado limitado.®

El cambio en las maneras como el gobierno selecciona, decide y atiende las
demandas que las organizaciones hacen al Estado, implica y desarrolla nuevas
formas de hacer politica. Desincorporar, privatizar, desregular, liberalizar,
solidarizarse con los que menos tienen, corresponsabilizar a los demandantes o
simplemente buscar calidad e imparcialidad en !a prestacion de los servicios
publicos son ya nuevas formas de calificar y descalificar asuntos, interlocutores,
agentes, procedimientos y argumentos. Se rompen pautas tradicionales de
mediacion, concertacion, gestoria, obtencién de apoyo y consenso, No sblo empieza
a cambiar la agenda del gobierno, desviande las demandas a organizaciones no
gubernamentales, sino que también empiezan a cambiar los interlocutores y sus
metodos de negociacion.®

8 Aguilar Villanueva, Luis F. "Gestién gubernamental y Reforma del Estado”. En Merino Huerta,
Mauricio {coor.}. Cambio politico y gobernabilidad. México, Colegio Naciona! de Ciencias Politicas
y Administracién Publica, 1992, p. 131. Por su parte, Enrique Gonzéalez Tiburcio dice: "Aunque en el
ambito de la gestién publica para el bienestar la anchura estatal no se distinguié, precisamente por
su eficacia, sin duda no supo ajustarse a limites razonables”. Qp. ¢it. p.36.

% Esta posicién contrasta con la expuesta por Arnaldo Cérdova, quien afirma que "Hay que hacer
notar que la critica se dirige al Estado, pero no a la Revolucién. En ella el rechazo es a la historia del
Estado, es decir, al modo como fue construido y la operacién, paraddjicamente, se hace a nombre
de ia Revolucién. En este modo de ver las cosas no fallé la Revolucion, sino quienes edificaron el
Estado. La Revolucién, mds bien, es tomada como fuente legitimadora de 1a critica y del objetivo
que se persigue: la Reforma del Estado”. Op. cit. p. 37.

% Aguilar Villanueva, Luis F. “Por un Estado con los pies en la tierra®, en Revista Examen, afio 2,
No. 13, 15 de junio, México.
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1.7.2.6 La Reforma del Estado como transicion democratica

Una posicion fundamentai en torno a la Reforma del Estado, es |la que sostiene
que ésta debe consolidarse a través de la transicion democrética.®® Existe
confusién entre ambos términos. Para algunos autores Reforma del Estado es
sinénimo de transicién democratica. Pareciera que la transicion democratica
es una cualidad de la Reforma del Estado; pero no puede confundirse con
ésta, Reforma del Estado y transicion democratica son dos conceptos que tienen
finalidades distintas.

El proceso de liberalizacién es una sefial de que la transicién se ha iniciado.®
En México, |a liberalizacion esta orientada sélo a garantizar la efectiva vigencia
de derechos individuales o colectivos ya consagrados, y no a restablecerlos.
La violacién a las garantias consagradas en la legislacién, no significan una
negacién del Estado de Derecho. Por lo tanto, se reconoce que en México
efectivamente ha iniciado un proceso sui géneris de liberalizacién, pero no debe
llevarnos a concluir que implica ef inicio de una transicién que conduzca a la
“*democracia”.

“Transicion es el paso de una situacion a otra distinta. En politica implica
el intervalo que se extiende entre un régimen politico y otro. En una
transicién, si bien el punto de partida es preciso -el inicio de disolucidn
de un régimen autoritario- el punto de llegada es del todo indeterminado.
De igual forma, el proceso que se abre tampoco puede significar el fin
abrupto de un régimen, ya que entonces no seria transicion”.%

La transicién mexicana constituye un caso tipico desde arriba, guiada por los
elementos reformistas del régimen autoritario, en condiciones que de alguna
manera tendrian caracteristicas de la version pactada de este tipo de
transiciones. El momento actual de la transicion mexicana se ubica en la etapa
intermedia que va de la liberalizacién al inicio de la construccion de un réegimen
democratico.

% Para una comprensién profunda del lema, hay dos obras que recopilan los trabajos presentados
en el Coloquio Internacional Transiciones a la Democracia en Europa y América Latina, celebrada
en la Universidad de Guadalajara, en enero de 1991, Barros Horcasitas, José Luis; Hurtado, Javier
y Pérez Femandez del Castillo, German (compiladores). Transicién a la democracia y Reforma
del Estado en Méxlco. México, UG, FLACSO y Miguel Angel Pormia, 1991. Carlos Barba Solano,
José Luis Barros Horcasitas y Javier Hurtado (compiladores). Transiclones a la democracia en
Europa y América Latina. México, UG, FLACSO y Miguel Angel Porraa, 1991.

% Hurtado, Javier. “Caracteristicas y dificultades de la transicién democratica en México con relacién
a la naturaleza de su régimen politico™. En Transiclén a la democracia y Reforma del Estado, Op.
cit. p. 133. Define a la liberalizacién como el proceso de redefinicién y ampliacién de los defechos
individuales y grupos en el seno de un régimen auloritario.

% \bid. p. 134. La transicién que se abre es un escenario y periode incierto en dos niveles: 1} en
cuanto al tipo de régimen politico que pueda surgir y 2) por cuanto la afectacién que hace de la
capacidad de los diversos grupos para satisfacer sus intereses en las condiciones acostumbradas.
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Las caracteristicas de la transicion democratica, segun Mufioz Ledo, son cinco.®
La primera es la ruplura pactada, se trata de un necesario reajuste de la sociedad
en su conjunio a un nuevo sistema politico. La caracteristica central de las
transiciones democraticas es, entonces, la via paclfica y consensual; la via violenta
es la revolucion. La segunda caracteristica fundamentai en las transiciones, es
que, este consentimiento, 0 consenso, se da bajo fuertes presiones politicas y
sociales y se presenta como el método para evitar la ruptura de la paz publica, que
seria propicia de las transicicnes politicas violentas.®

La tercera es la necesidad de que la transicidon democratica se lleve dentro de un
marco juridico aceptado por todos y destinado a regular efectivamente los procescs
politicos. Una caracteristica notoria es que casi en todas las transiciones
democraticas las nuevas leyes electorales y los nuevos sistemas representativos
se resuelven en un periodo breve.

La cuarta caracteristica es que cuando las transiciones democraticas se cumplen,
hay una emergencia y una sustitucidn de élites politicas; se termina la pugna entre
viejos actores y antiguas posiciones para transitar hacia una nueva representacion
de la sociedad civil, lo que ha sido evidente particularmente en el caso de Europa
del Este. Por dltimo, en los tiempos recientes la transicion democratica tiene un
horizonte histérico. Comienza el ciclo de la transicién democratica en un momento
algido, en un etapa extrema de la guerra fria y se prolonga con el inicio de fa transicion
hegemoénica que estamos viviendo. Obedece al agotamiento de ia era de la
revolucion,

A partir de fa idea de que nos encontramos ante el surgimiento del tercer Estado -
el primero es el porfirista y el segundo el posrevolucionario- el rasge mas importante
de esta etapa, es la transformacién del propio Estado.® Superado el modelo estatista
de crecimiento se ha iniciado la puesta en marcha de un nuevo modelo para avenir
el libre mercado con la vocacion social del Estado mexicane, pero que supone
adelgazar a éste y redefinir sus compromisos y relaciones con la sociedad.

% Mufioz Ledo, Porfirio. “Soberania y legitimidad, requisitos de la democracia”. En Transicién a la
democracia y Reforma del Estado, Op. cit. p. 146. “Entendemos por transicién democratica, en un
sentido lato, el cambio de regimenes autoritarios de distinto cufio -totalitarismo de izquierda, dictaduras
militares, regimenes corporativos tradicionales o sistemas revolucionarios hegermndnicos- hacia otro orden
de sistemas politicos competitivos, que aceptan y practican la alternancia del poder, y que revaloran la
sociedad civil como agente de cambio o como sujeto histérico, sobre la base (aceptada por todos, de
modo irrestricto) del sufragio universal, del respeto de regimenes genuinamente representativos, de
amplia libertad de informacién y de una liberalizacidn consecuente de las relaciones econémicas y sociales.”
% Mufioz Ledo afirma: “México esta viviendo los Gitimos plazos para tener una transicion no violenta
hacia la democracia. Si México pudiera lograr por la presién de su sociedad, por la conciencia de sus
actores politicos, por la conciencia de sus dirigentes y por la contribucién de la sociedad internacional, la
transicién politica que esperamos, recuperaria sitio, misién y destino”. Ibid, p. 151.

% Medina Pifia, Luis. La transicién mexicana. México, Miguel Angel Porriia, textos para el cambio, no.
5, 1994, p. 8. "Casi 70 afios durd el segundo Estado mexicano. En ese lapso contribuyd a crear un
sistema politico que durante decenios fue la admiracién de muchos, incluso la receta para otros palses
latinoamericanos. Fue un Estado que legré resolver el dilema histérico entre estabilidad politica y
transmisién pacifica del poder, a |12 vez que desarrollaba una amplia fiexibilidad gracias a su naturaleza
inclusiva de las fuerzas sociales que iba creando via la modernizacién del pais™. Ibid. p. 5.
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Sin embargo, en la medida que el nuevo modelo ha significado ia reduccion en las
dimensiones del Estado en México, lo cual contradice las justificaciones ideologicas
que habian legitimado su actividad por decenios, si puede afirmarse que la reforma
estructural de la economia ha repercutido ampliamente en el ambito politico, y
comprueba que México se encuentra en vias de la configuracién de un tercer Estado.

Por lo pronto, son tres los asuntos en los cuales la intervencién estatal debera
participar: 1) la rectoria economica; 2) la desigualdad social y 3) el estado de los
conocimientos de la sociedad. Para enfrentar estas tareas, la Reforma del Estado
es altn insuficiente. Hasta ahora, este tema se ha visto dominado por el triunfo de
las tesis neoliberales que suponen una ineficiencia innata del Estado. Luis Medina
sefiala que:

“La segunda Reforma del Estado habra de consistir en dotarlo de las formas
y medios, tipos de organizacién y procedimientos de accién, que lo hagan
eficaz y competitivo en sus funciones”.%

Estado reducido no significa Estado marginado, sino mas eficaz. Ala mano invisible,
a las ciegas fuerzas del mercado, no le compete resolver todo en una sociedad. En
esa medida, tenemos Estado por un largo periodo.

1.7.2.7 La Reforma del Estado como liberalizaciéon econémica y politica

La Reforma del Estado como un proceso simultaneo de liberalizacion econémica y
politica es la tesis central de esta propuesta.” Ello, a partir de que tanto la politica
como la economia son dos procesos que se nutren mutuamente. Sus relaciones
pueden ser evidentes, pero en ocasiones son sutiles.

En una economia cerrada, el gobierno tiene la Ultima palabra en todas las decisiones
criticas para el desarrollo. Independientemente de las modalidades electorales y
democraticas de cada pals, una economia cerrada le confiere al gobierno una mayor
capacidad de accién y control sobre la economia cerrada. El gobierno tiene mayor
capacidad de decision, pero también se ve acosado por toda clase de intereses
que pretenden influir sobre las acciones gubernamentales en beneficio de esos
grupos. Este es el circulo vicioso que han logrado vencer paises como Espaila,
Francia y Australia, cuyos gobiernos estaban en principioc asociados con el modelo
de una economla cerrada.

Mientras que, en una economia abierta, ésta es siempre mas democratica que la
economia cerrada. Una mayor relacién econémica con el mundo resta

 bid, p. 34.
# Rubio, Luis. "La democracia y la economia”. En Transicién a la democracia y Reforma del Estado.
Op. cit. p. 49.
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autonomia a los gobiernos de cada pais en lo individual; debido a que se encuentran
ante la paradoja de la interaccion politica-econémica: existe una racionalidad y un
beneficio politico obvios en elevar los niveles econémicos de la sociedad; por otra
parte, un mayor éxito econémico va de la mano con la liberalizacion y apertura, lo
cual reduce la capacidad de determinacién y control de los gobiernos nacionales
en el ambito econdmico.®

Las caracteristicas de una economia cerrada, casi autarquica y autocontenida son
diametralmente distintas a las de una economia abierta, incorporada a los circuitos
internacionales de comercio y estrechamente ligada al resto del mundo. En el primer
caso, una economia cerrada requiere de un arreglo politico particular que haga
posible no sélo el crecimiento econdmico ininterrumpido, sino que sustituya los
factores de control -automaticos- inherentes a una economia de grandes
dimensiones o la economia internacional a través de mecanismos de control menos
automaticos. Es decir, una economia cerrada conlleva casi por definicién, un sistema
politico cerrado y autoritario, precisamente para evitar la inestabilidad politica y
social.

Una economia abierta cuenta con mecanismos aufomaticos de control
independientes de sus dimensiones, pues el hecho de estar abierta implica que
esa economia es, de hecho, parte de la economia mundial. Asi, el hecho de gque un
pais tenga su economia abierta tiene el efecto de limitar el margen de maniobra de
los diversos factores de la produccion -y del gobierno-, pues de otra manera se
genera una crisis econémica.'®

En ese sentido, la Reforma del Estado se instala dentro de este contexto de
liberalizacion econdémica y politica (democracia). Por tanto, la reiacién entre
liberalizacion econdmica y democracia no es directa, inmediata y automatica, pero
si es absoluta. No es posible una sin |a otra aunque exista un desfase de tiempo.
La liberalizacion econémica en México entrafia la mayor transformacion politica
que alguna vez haya experimentado el pais. La liberalizacién econdtmica va a
transformar la estructura politica del pais.'™

% La democracia real es mucho mayoer en una economia abierta, debido a que las sociedades mas
participativas, donde los ciudadanos en lo individual tienen mayor capacidad de influencia sobre los
procesos econdmicos, politicos y sociales son las que tienen una gran interaccién con el resto del
mundo.

% En una economia abierta, los mecanismos de contrel siguen un patrdn casi automatico simplemente
como resultado de ia presion que ejerce la presencia de la economia internacional sobre la economia
nacional. En una economia cerrada, sin embargeo, estos mecanismos de control los tiene que ejercer
el gobierno. En los casos en que ese procedimiento resulta de la accién constante y permanente del
gobierno, tarde o temprano el desgaste politico rebasa la capacidad de control y se cae en una situacidn
de inestabilidad poiitica y econdmica. Tales han sido los casos de palses como Argentina, Brasil y
Chile en distintos momentos: el control se torna imposible. En otros casos, los mecanismos de control
se ejercen de manera sutil y negociada, lo que evita ahogar los procesos e impide, en téminos generales,
la explosién de la inestahilidad politica. Tal ha sido el caso de México.

1 Ibid. p. 60.
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1.7.2.8 La Reforma del Estado como ajuste estructural

La Reforma del Estado como ajuste estructural ha sido muy criticado.’® Se le reprocha el
agudizar la situacién de crisis que atraviesan los estados en desarrollo y el exacerbar las
tendencias ocasionadas por el refuerzo de los poderes politicos en crisis de legitimidad.
Algunos suponen que el ajuste estructural alcanza sélo la esfera economica, aunque también
tiene un impacto determinante en lo social.

El ajuste estructural se encuentra en una encrucijada, ya que tiene que dar pruebas de su
eficacia a través de la manera en que transformo las realidades econtmicas y sociales en
ciertos paises en desarrolio, debido en parte a que fue considerado como solucion para la
promocion de la integracién politica y del desarrolio de dichas naciones. Hubo que esperar
tres décadas para que esta ficcion ideoldgica descubriera sus debilidades y contradicciones.
A partir de la supuesta universalidad de su aplicacion, el ajuste estructural siempre lograba
imponerse en todas las coyunturas (América Latina, Africa y Europa del Este) como la
panacea de la crisis economica. Esta es la trampa del estereotipo.'®

De un pais como Brasii a otro como Camerun o Togo, la problematica de una aplicacion de
una ecuacién de ajuste sigue siendo lamisma. Lo que es mas, los efectos globales buscados
son idénticos y, si, las diferencias esenciales en los diferentes programas no se refieren sino
a los nombres utilizados o a las cifras de los indicadores nomalizados (PIB, PNB, tasa de
crecimiento, inflacién, tasa de cambio, etc.). Asi, resulta evidente que los debates, aunque
ya en desuso, sobre la aplicabilidad y receptibilidad del ajuste estructural como Reforma del
Estado en ciertos paises del Tercer Mundo, tienen que ser redefinidos y basarse en
consideraciones a la vez teéricas y practicas, cuyo elemento esencial reside en tomar en
cuenta la historicidad y las trayectorias particulares de las sociedades por reformar.

La paradoja central reside en la doble exigencia que constituye, por un lado, el menos
Estado, que criticaba la intromision del Estado en la economia y sus consecuencias sobre
el desarrolio y, por ofro, la reformulacion de la demanda del Estado, que se hizo insistente
por la exacerbacion de las dificultades econdémicas y sociales, en una coyuntura de rigor y
austeridad.

La Reforma del Estado a través de un ajuste estructural supone un mercado
diversificado y maduro, una economia desarroliada y un Estado restringido en su
intervencién publica. Es una posicién que ha sido superada ya por la realidad en la
que se ha desarrollado. Esta posicidn més que traer ventajas a los palses que la

102 pjam, Sylvestre. “El Estado y la competitividad de la economia®. En Kliksberg, Bernardo (compilador).
El redisefio del Estado. Una perspectiva internacional. México, F.C.E., 1994, p. 79.

13 |bid. p. 81. "Sin lugar a dudas el ajuste constituyé una stapa decisiva en la lucha contra la crisis en
los estados africanos, pero no parece haber incorporado el cardcter multidimensional de esta crisis: no
es solamente econdmica, es socioburocratica, politica y hasta cultural. Por lo tanto, no es sorprendente
que los resultados no hayan sido muy parciales, en particular en jo referente a la competitividad de la
economia. Nada pudo colmar el vacio dejado por el Estado a través de los diferentes procesos; lo que
es mas, a veces éste se redujo sélo nominaimente”. Ibid. p. 97.
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que se ha desarrollado. Esta posicién mas que traer ventajas a los paises que la
aplicaron, acumularon un conjunto de deuda; dentro 1a que destaca como la mas
importante fue la deuda social, que propicid una desigual distribucion de la riqueza.

1.7.3 Por su enfoque

Por otra parte, existen tres enfogues en torno a la Reforma del Estado. Los tres
suponen diferencias conceptuales, relevancia ya sea en el Estado o en el mercado,
asi como implicaciones de todo tipo. Exponemos sus aspectos principales.

1.7.3.1 El enfoque neoinstitucionalista

El neoinstitucionalismo pretende combinar las teorias economica y de las
instituciones para analizar fas interrelaciones entre ambas, y busca trascender los
limites mas estrechos de los modelos econdmicos y/o institucionales tradicionales.
Atribuye a las instituciones una funcidn crucial en la dinémica del sistema. En efecto,
se supone que las instituciones influyen positiva o negativamente el desempefio
global del sistema, en la medida en que las instituciones sen mas o menos eficientes
para generar un sistema de incentivos o desincentivos a los grupes sociales,'™ lo
que permite establecer la posibilidad de un mayor grado de estabilidad econémica,
politica y social.

El neoinstitucionalismo econdmico ha criticado al anglisis convencional y ha
enfatizado la atencion sobre el hecho de que la produccidn no sélo significa la
transfoermacién fisica de insumos y la produccion de bienes, sino también la
transferencia de los derechos de propiedad entre los duefios de los recursos, ias
mercancias y los trabajadores. En esa transferencia, los agentes buscan maximizar
sus funciones de utilidad de acuerdo con las restricciones de las organizaciones y
las instituciones.

Para este enfoque, el Estado es una institucién fundamental para la sociedad
moderna. Debido a que el Estado es una organizacién econdmica vy,
simultaneamente, una estructura institucional generadora de reglas gue impone a
todos, que se sujeta a ellas. En ese sentido, es una mas de las instituciones
involucradas en la economia, aunque ciertamente la mas decisiva. El papel del
Estado no depende sdlo de la logica de las reglas econdmicas, como es el caso de
muchas instituciones mercantiles, sino también de factores extraeconémicos. '%

' Ayala Espino, José Luis. Op. cit. p. 11. Las instituciones en un sentido muy amplio son [as reglas, normas y
costumbres de operacién del sistema, Las instituciones constifuyen el cemento que organiza y unifica al sistema
econbdmico; son las redes que sirven para enlazar y encauzar institucionalmente las relaciones de intercambio
economico, social y politico entre los subsistemas o distintas partes del sistema.

% | os enfoques ortodoxos ignoraron aspectos imprescindibles para analizar el papel del Estado. Por ejemplo,
dejaron fuera el estudio de las fallas del mercado, de los cambios en fos precios relativos en mercados con
informacién incompleta que incrementa la incertidumbre en la toma de decisiones y los costos de transaccién.
tbid. p. 13.
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El Estado es una institucién diferente a otras porque se reserva el derecho exclusivo
de fijar y cambiar las reglas gue rigen la crganizacién de alguno de los subsistemas
o de todo el sistema. Es fa dnica organizacién con capacidad para secularizar y
universalizar ias reglas que genera, y los individuos y grupos estén obligados a
acatarfas. El Estado es una organizacion institucional, autdnoma y con amplia
capacidad de generar iniciativas econdmicas y politicas. Es una estructura en la
cual se encuentran presentes simultaneamente sus aspectos organizacionales y
funcionales. Los elementos organizacicnales son la base mas sélida y permananente,
es decir, la estructura orgénica del Estado, en la que se desenvuelven dinamicamente
los elementos funcionales, las funciones estatales, que cambian mas rédpidamente
que su estructura organica.'®

Puede afirmarse que el Estado no es el (nico factor determinante de la organizacion
del sistema, pero en cambio es:

» la organizacion que logra articular a diversas instituciones estatales, paraestatales
y sociales, que en conjunto realizan un esfuerzo estratégico para lograr los
objetivos y funciones que buscan el cambio social ¥ la implementacion de reformas;

» la organizacién, con ventaja comparativa en la violencia, que se extiende en un
territorio y cuyos iimites estan marcados por su capacidad para recaudar impuestos;
y finalmente,

» la expresion de determinados compromisos de clase que se procesan entre la
sociedad y el Estado.

Por su parte, el mercade es una organizacion institucional compleja y no sélo un
lugar donde se realizan intercambios y transacciones de las mercancias. En los
mercados no solo existen precios, bienes y servicios, compradores y vendedores,
sino también reglas y normas que regulan su operacién para permitir que ocurran
las transacciones.'?

En el mercado se desarrolla en forma paralela un marco instituciona! y su entorno.
El primero crea condiciones mas 0 menos favorables para que las operaciones de
compra-venta tengan lugar en términos de una legalidad instituida, que da seguridad
y confianza a los agentes que intervienen en el mercado. Pero las practicas legales
que son impulsadas por el Estado son cruciales para que los mercados se desarrollen
y formalicen.

Asi, el mercado es un conjunto de instituciones sociales donde un amplio ndmero de
transacciones de distinto tipo tienen lugar. Ello facilita la estructura y extension del

% | os rasgos organizacionales y funcionales se definen no sélo en términos de un modelo abstracto,
sino por el papel que histdricamente dasempesfia en el sistema.

97 El mercado, desde una perspectiva institucional, contiene las reglas que pemiten regular y establecer
el consenso sobre los precios y, en general, comunicar y trasmitir informacién sobre precios, tipos de
bienes y servicios, cantidades, calidades, compradores y vendedores. lbid, p. 15.
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mercado como una institucién. El Estado, paradéjicamente, debe reforzar las
instituciones del mercado para poder influir en el comportamiento de los agentes.

El Estado necesita para cumplir con sus funciones, un sector publico bien
desarrollado, moderno e influyente y un grupo gobernante con capacidad de
gestion y poder politico de consenso. El desarrollo del sector pablico requiere
tecnificacion y especializacién cada vez mayores; nuevas formas de hacer
politica desde el gobiernc y desarrollo de las relaciones insitucionales entre los
sectores piblico y privado. El sector pdblico y sus instituciones han
desemperiado un papel destacado en los palses de industializacién tardia.™®

Las intervenciones requieren de un sector publico fuerte y basarse en un
principio de autoridad para que se apliquen efectivamente, pero ello no garantiza
gue se cumplan eficientemente. Entre mas bases en |a autoridad tengan las
decisiones intervencionistas, se puede aparentar que se cumplen y aplican,
perc pueden llegar a ser crecientemente ineficientes econémica, social y
politicamente. Es dificil pensar que las burocracias estatales, con su complgja
red de relaciones y alianzas con los grupos de la sociedad, intenten realizar
una reforma del sector publico que afecte a sus intereses inmediatos y los
mecanismos politicos que fortalecen la expansién estatal.'®®

1.7.3.2 El enfoque neoliberal

El enfoque neoliberal asume la globalizacion mundial como una exigencia de
cambios en el papel del Estado y la apertura comercial. Tiene como objetivos
basicos: disminuir la intervencion plblica a través de la privatizacién y
desregulaciéon, como medic para fortalecer las finanzas publicas; una
liberalizacién comercial, que revierta el proteccionismo estatal, para elevar la
competencia y disminuir las presiones inflacionarias."®

Su propésito fundamental es establecer un marco macroecondmico estable y
un crecimiento eficiente, con una intervencién estatal minima, y sin estructura
proteccionistas fuertes. Este enfogue supone que el mercado y las potencias
lideres tienen la suficiente capacidad para reestructurar la economia, y en
cambio desestiman la capacidad de las politicas internas. La estrategia del
neoliberalismo se centra en la solucion del mercado. Sus objetivos son disminuir
el peso y acortar las funciones del Estado y, como contrapartida, aumentar en
forma significativa los papeles de la sociedad y el mercadc en el sistema.

198 [bid. p. 48.

108 “E| fortalecimiento del sector piblico, cuando se justificd claramente su necesidad tendio a
generar a la larga inercias burocraticas que perpetuaron y amplificaron el papel del Estado mas
alla de los limites y los objetivos que se le fijaron originaimente. Una organizacién e influyente,
como lo ha sido en general el sector publico de la posguerra, no siempre tiene la flexibilidad
para crear los mecanismos que ‘autocorrijan’ sus escalas y funciones, ni para cambiar de objetivos
estratégicos’. Ibid. p. 49.

19 |bid. p. 143.
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Es conveniente recordar que el neoliberalismo considera al crecimiento como un
subproducto del funcionamiento de los mercados y lo esencial consiste en favorecer
su expansion sin trabas, garantizando la libertad econémica y el desarrollo libre de
las actividades de los agentes productivos. El control de la inflacién es uno de sus
mas importantes objetivos.™

Asimismo, el neoliberalismo es una postura encaminada a salvaguardar la economia
de mercado como prioridad. Su defensa de la libre empresa no tiene frontera. Los
paises son concebidos como unidades econémicas donde debe florecer, sin
importar los costos sociales.'? La propuesta neoliberal, s6lo puede tener éxito
con el poder organizado de! Estado. De este modo, asigna al Estado un papel de
actor politico, no de potencia econdmica con fines de distribucién social. Es la
vuelta al ideal del mercado; a la era de la “mano invisble” que Adam Smith
reclamaba. Retoma de la economia neoclasica los postulados de escasez, la teoria
subjetiva del valor; el equilibrio general y la teoria del equilibrio parcial, para
desembocar en la construccidon de la teoria cuantitativa del dinero, eje del
monetarismo que proclama Milton Friedman.

Sin embargo, las politicas neoliberales en materia distributiva han frenado el
bienestar de ciertos sectores sociales. En casi todos los paises latinoamericanos
han decaido los salarios reales, el empleo, las aportaciones sociales, el bienestar
social y han disminuido los subsidios al consumo popular. Los mencres salarios
ademas de tener repercusiones sociopoliticas, en algunos pafses han generado
oleadas sucesivas de empobrecimiento. El menor poder adquisitivo del grueso de
la poblacidn ha contraido la demanda de los mercados y, por tanto, el
empobrecimiento de la poblacién.™?

Por lo tanto, el enfogue neoliberal de la Reforma del Estado, tiene comeo punto de
apoyo fa concepcidn de que el Estado altera el funcionamiento del mercado. De ahi

™ |barra, David. Privatizacién y otras expresiones de poder entre Estado y Mercado, en América
Latina. México, UNAM, 1990, p. 22. El enfoque necliberal tiene como principales caracteristicas. a)
fortalecimiento del mercado como mecanismo iddneo de asignacidn eficiente de recursos; b) defensa
del principio tradicional de la igualdad de oportunidades, perc rechazo a la igualdad de condiciones
econdmicas o sociales, c) reordenamiento del bienestar social en la agenda de la accién gubernamental,
en el campo econdmico pierde terreno el empleo y el crecimiento como objetivos dominantes de la
politica.

2 Yvalle Berrones, Ricardo. *Nueva racionalidad del Estado inexicano”. En Revista del Colegio, Op.
cit. p. 171. Las propuestas encaminadas a dar vigencia al necliberalismo tienen comeo punto de apoyo
la concepcidn de que el Estade altera el funcionamiento del mercado. De ahi que el proceso de
desincorporacion de las empresas publicas sea acompafiado de una orientacién privatizadora. Se
modifica, por tanto, los criterios de racionalidad. Una corresponde a la etapa de la abundancia y del
intervencionismo amplic de la economia. La otra se sustenta en la escasez y el retiro de la influencia
estatal de areas econdmicas, que deben estar en manos de los particulares.

™ |barra, David. Op. cit. p. 36.
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gue el proceso de desincorporacién de las empresas publicas sea acompafiado de
una orientacion privatizadora.™* En ese mismo sentido, hay enfoques que afirman
que el proceso de modernizacién de ia burocracia mediante la privatizacion de
empresas paraestatales, la procuracion del algunos servicios por parte de la iniciativa
privada y el saneamiento de las finanzas publicas, son piezas fundamentales para
comprender las acciones que dan sentido a la Reforma del Estado."®

1.7.3.3 El enfoque neointervencionista

Este enfoque identifica a la Reforma del Estado no como una reduccién per se,
sino mas bien con su reestructuracion y su asignacion mas eficiente; ta privatizacion
de empresas publicas seria selecta, con el propésito de concentrar los esfuerzos
estatales en areas estratégicas. La liberalizacion comercial debe ser regulada y
gradual de acuerdo con la evolucion de la economia interna y de los socios
comerciales.®

De esta manera, se concibe el fortalecimiento de los poderes productivos internos
como asunto prioritario. La apertura y el mercado no son por si mismo capaces de
lograr la reestructuracién econémica. La estrategia es promovida por la élite
burocratica. Su objetivo es corregir las fallas dei intervencionismo sin que
necesariamente disminuyan las funciones del Estado. El acento es colocado en las
posibilidades de autoreforma del Estado para refuncionalizarlo y acceder a una
nueva racionalidad publica. Aunque puede ocurrir un ajuste del Estado, se procura
conservar tanta presencia estatal como sea posible.

En este enfoque, se acepta el saneamiento financiero de las empresas del Estado
como saludable, sin embargo, lo discutible es la éptica empleada. Viejos problemas
relacionados con la caida de la productividad y la eficiencia inciden, en un panorama
de escasez de recursos, al considerar que el Estado es mal administrador. La accion
empresarial del Estado corresponde a las necesidades que la sociedad y la economia
exigen."?

México no tiene una clase empresarial que, con actividades de gran envergadura,
emprenda con eficacia la formacién de capital. No queda otra opcién que el Estado
sea agente activo del proceso de acumulacion y reproduccion que se genera en la
sociedad.

"4 “La privatizacién se erige, asi, en modo de vida que replantea de conjunto las condiciones de vida
en la sociedad civil. Angulos del espacio piiblico (el Estado) son motivos de reconsideracién. La venta
al capita! privado de organismos estatales no sélo es transicién financiera. Es ante todo, un traspaso
de porciones de poder que amplia el &mbito de los grupos privados. El poder que el Estado cede en
favor del capital, medifica la composicién de las relaciones, estructuras e instituciones dadas en la
sociedad”. Ibid, p.178.

"% Fuentes, Mario Luis y Lumbreras, Jorge. Op. cit. p. 68,

"¢ Ayala Espino, José Luis. Op. cit. p. 144,

"7 Uvalle Berrones Ricardo. Op. cit. p. 189.
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1.8 La Reforma del Estado sin adjetivos

Parafraseando a Enrique Krauze, México requiere de una Reforma del Estado
sin adjetivos. Mas que cuestionar al Estado con sus diferentes adjetivos -
interventor, benefactor, empresarial, corporativo, promotor, regulador o
neoliberal-, se requiere revalorar a la Reforma del Estado fuera de cualquier
calificativo y en la busqueda de la naturaleza primogénita estatal.

No obstante que el debate en tornc a la Reforma del Estado se encuentra
inmerso en un entorno ideoldgico y profundamente dirigido a la cuestion de la
intervencion del Estado, ni estatistas ni antiestatistas se han percatado de que
al fin de cuentas lo que sera reformado es el Estado sin adjetivos.

E! Estado, como institucién caracteristica que monopoliza el uso legitimo de |a
violencia, es producto de las circunstancias histéricas, politicas, econdmicas y
sociales de cada nacién. No es posible reformar a todos los Estados, como si
tuvieran el mismo nivel de desarrolio y diversificacién de industrializacion y
tecnologias; las politicas neoliberales no pueden aplicarse de manera general
para cada pais, ya que las estructuras industria-campo son diferentes y, sobre
todo, dado que la expansion de la intervencién estatal fue producto de la
incapacidad del mercado de generar por si mismo crecimiento economico y
bienestar social.

Una verdadera Reforma del Estado debe revalorar los resultados, avances y
retrocesos de la histérica intervencion estatal, asi como aquellas condiciones
que le han impedido un adecuado desarrollo integral. Estado y mercado deben
de compatiblizar sus politicas y objetivos, de tal manera que, mientras uno de
los elementos incentive el crecimiento y el empleo, el otro io apoye y io consolide.
Las fallas del mercado fueron estudiadas por un largo tiempo, ahora las fallas
del Estado siguen siendo objeto de un profundo analisis. La Reforma del Estado
debe incluir esta tematica en su agenda.

La memoria histérica del crecimiento y diversificacién del Estado a veces se
olvida; no fue el Estado el culpable del incipiente desarrollo del mercado, él
creo al mercado, con politicas flexibles, subsidios, incentivos fiscales, insumos
baratos y adecuados y un conjunto de politicas para fomentar su crecimiento.
La Reforma del Estado no puede partir de! principio de que todo lo que fue
producto del Estado estuvo mal reatizado. La nueva delimitacion de lo pablico
y lo privado en la Reforma del Estado debe considerar que aun con las fallas
estatales, en la mayorfa de los casos prevalecié el interés general sobre los
intereses particulares de unos cuantos. Para el neoliberalismo, en la practica
ocurre lo contrario; el interés particular prevalece sobre el interés de la mayoria.
La Reforma del Estado debe situarse por encima del debate ideologico, que
por ofra parte es entendible y deseable, pero que en los hechos, impide una
concepcion mas democratica, participativa y nacionalista en torno al tema.
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Kiiksberg sostiene que para llegar a una Reforma del Estado, seria deseable
implementar cinco estrategias de cambio.'® En primer término, es necesario
pasar definitivamente de la visidon reduccionista tradicional de la Reforma del
Estado, que la percibe como un problema exclusivamente técnico y basicamente
juridico-administrativo, a otra vision mas amplia y elaborada. La Reforma del
Estado implica fuertes transformaciones en los ambitos politico, cultural,
sociolégico, tecnolégico, organizacional y €n otros niveles de la realidad.

Un segundo aspeclo significativo es que la experiencia ha sefialado restricciones
y dificultades que implican la eleccién de metodologias de reforma de orientacion
“totalista”. Los intentos en América Latina de abrir un amplio frente de reforma
que procure metas de transformacién en el conjunto del aparato publice, han
encontrado resistencias de gran envergadura, frente a las cuales los recursos
“reformistas”, siempre limitados, han tendido a atomizarse y esterilizarse. Los
resultados parecen mas promisorios en el empleo de estrategias selectivas
que identifiguen “cuellos de botella”, nudos estratégicos, cuya modificacion
puede significar impactos multiplicadores en escala considerable.

En tercer lugar, la experiencia indica una clara superioridad de las estrategias
basadas en la concertacion sobre las estrategias verticales tradicionales. Un
estudio especial encomendado por €l gobierno de Francia a una Comisién
presidida por Michel Crozier que examind las reformas del Estado practicadas
recientemente en los Estados Unidos, Japdn y Suecia, sefiala que en tanto la
estrategia unicamente técnica llevada a cabo por Estados Unidos encontrd
dificultades serias al no haber lograde movilizar las bases politicas de apoyo
para las reformas y al practicar de hecho diversos érdenes de reduccionismos,
la estrategia utilizada por Japén, que desenvoivié un amplio proceso de
concertacion entre multiples factores sociales para llegar a delimitar cual debia
ser la agenda de la reforma, cuales eran los problemas fundamentales a abordar,
tuvo resultados mucho mas significativos.®

En cuarto término, se requiere variar las estrategias tradicionales en cuanto al nucleo
orientador y promaotor de la reforma. Normalmente se han puesto en practica
estrategias de “torre de cristal’ en las que se encomendd la planificacion integral de
ta reforma a un nacleo central de composicion profesional principalmente
administrativo-juridico que preduciria propuestas técnicas y normativas. La Reforma

"8 Kliksberg, Bernardo. "Problemas estratégicos en la Reforma del Estado en la década de los
noventa®. En Il Memoria del Seminario Internacional. Redimensionamiento y modernizacién
de la Administracidn Pdblica. México, INAP, 29-30 de julio de 1991, p. 29-30.

8 Crozier, Michel. Cémo reformar al Estado. Tres paises, tres estrategias: Suecia, Japény
Estados Unidos. México, F.C.E., 1992, Crozier describe la importancia del enfoque consensual.
Contra la imagen cultural que por lo general se da, el consenso no sélo es previo a la reforma,
es un primer objetivo indispensable al que se le da toda la atencién y el cuidado necesario. Se
enfocan os problemas porque la percepcidén comun que de ellos se tiene se efabora dicho
consenso. De ahi la importancia del sistema de comisicnes. Ibid. p. 17.
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del Estado necesita por esencia de una retroalimentacién continua de la realidad,
que solo puede provenir de una insercidn en el campo mismo, fuera de toda vision
tecnocratica. Por ultimo, la necesidad de que el conjunto del esfuerzo reformista
esté presidido por una politica publica de transformacién del Estado. Junto a las
politicas publicas en marcha en |as diferentes areas especificas de accion estatal,
se requiere que lo redativo a este campo, asuma formas organicas de politica publica
con objetivos delimitados de corto, mediano y largo plazo, estrategias, tacticas,
programas y proyectos que los ejecuten.

“La nueva agenda del redisefio del Estado pianteada, involucra al mismo
tiempo que en el plano gerencial, pasar de la administracion at
management, en el campo plano mas amplio de la reforma, pasar de la
reforma administrativa a la Reforma del Estado”.'®

Existen todavia suficientes criterios en debate a la Reforma del Estado y en particular,
al Estado reformado. Los capitulos posteriores pretenden polemizar y determinar
los avances, limitaciones, logros, retrocesos y los resuitados alcanzados en el caso
de México.

2 Kliksberg, Bernardo. Op. cit. p. 30.



