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CAPITULO 11l LA REFORMA DEL ESTADO EN EL GOBIERNO DE
CARLOS SALINAS DE GORTARI (1988-1994)

El cambio sufrido por el Estado mexicano en el presente régimen sélo es comparable
con el puesto en marcha por el Gral. Lazaro Cardenas durante su mandato
constitucional, aunque reflejan dos estrategias de desarrollo opuestas: ya que en el
cardenismo, el actor principal es el gobiemo como conductor y rector de todos los
ordenes de la vida nacional. En el salinismo, el mercado se constituye en el lugar
optimo de asignacion de bienes y servicios, por lo que el gobierno adquiere un papel
regulador y conciliador entre las fuerzas del mercado y el proceso de globalizacion
mundial. Ello nos obliga a analizar ios alcances y limitaciones de la Reforma del Estado.

El presente capitulo propone una metodologia de analisis necesaria para conocer los
elementos qgue conforman a la Reforma del Estado en el periodo mencionado; el
desarrollo particular de cada una de las reformas, los avances y posibles retrocesos
que se generaron con las actuales medidas llevadas a cabo en el presente régimen.

3.1 Una aproximacién al estudio de la Reforma del Estado

El estudio de la Reforma del Estado requiere de una propuesta fofalizadora que permita
conocer una vision integral a esta reforma. Analizar un componente de dicha Reforma
del Estado en forma aislada, determina los alcances y resultados del analisis que se
emprenda; por ejemplo, si se estudian los aspectos economicos, la investigacion tendra
caracteristicas exclusivamente «econémicas». Lo mismo sucederia en lo politico y en
lo social de la reforma, ya que se determinaria previamente los alcances del analisis.

Como una metodologia para estudiar este proceso histérico, sugerimos analizar la
Reforma del Estado en México a través de los siete componentes que la integran:

a) Reforma econdmica

b) Reforma politica
b.1) Reforma del Partide Revolucionario Institucional (PRI)
b.2) Reforma del Distrito Federal

c) Reforma social

d) Reforma administrativa

€) Reforma idecldgica

f) Reforma internacional

g) Reforma constitucional

En ese sentido, la Reforma del Estado no puede circunscribirse solo a un aspecto
(econdmico, politico, social, administrativo, ideologico, internacional o constitucional),
aunque el avance de la reforma econémica condiciona el avance, desarrollo,
consolidacion o retroceso de las otras reformas. De tal manera, que existe una
interrelacion de cada una de las reformas, ya que su estancamiento o crecimiento
limita el grado de avance de la propia Reforma dei Estado.
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Cabe sefalar que dentro de la reforma politica se emprenden dos procesos
fundamentales para la propia supervivencia del régimen actual: ia reforma del Partido
Revolucionario institucional (PRI} y la reforma del Distrito Federal. La reforma politica
es decisiva en dos sentidos: lograr una reestructuracién organica del Partido, fortalecerlo
frente a la creciente oposicion y, por otra parte, conservar el poder de cara al siglo XXI.
Asimismo, democratizar la vida de la capital (D.F.) resultaba esencial en los propésitos
de generar distintas vias de didlogo institucional. Al respecto, el propio Salinas de
Gortari considera de vital importancia en el contexto de la Reforma del Estado, la
transformacion del partidc en el poder y la demaocratizacion gradual del Distrito Federal.

La importancia de cada una de las reformas nos sugiere que existen reformas
(sustantivas) que constituyen el eje de la Reforma del Estado mexicano, asi como
otras, que teniendo el caracterde apoyo o complementarias, son indispensables para
emprender el cambio histdrico iniciado. Partir de esta perspectiva, nos sugiere un
analisis «totalizador» que permita ampliar y diversificar nuestras reflexiones al respecto,
porque estudiar la Reforma del Estado desde una sola visién limita ia concepcion y los
alcances de la propia reforma.

3.1.1 Antecedentes de la Reforma del Estado

Con motivo de su Primer Informe de Gobierno, Carlos Salinas de Gortari formula la
Reforma del Estado como estrategia para intentar ampliar nuestra vida democratica,
recuperar el crecimiento sin inflacion, elevar el bienestar de la poblacion y modificar
las relaciones entre el Estado, la sociedad y el ciudadano.' Su anuncio provocé un
ambiente de discusion y critica en tomo al concepto mismo, su naturaleza, alcances y
condiciones para transformar el papel del Estado propietario (benefactor o populista)
en Estado justo (neoliberal o iberal-social).

En su camparia electoral, Salinas de Gortari adoptd la divisa de la modernizacion de
México como una de sus tesis principales. En uno de sus discursos mas importantes,
pronunciado en San Pedro Garza Garcla, Nuevo Leén, el jueves 19 de mayo de 1988,
defini6 su estrategia econdémica general. Esta incluia una reformulacién profunda del
papel que debe jugar el sector publico en la economia y, correlativamente, el sector
privado. La meta principal a conseguir en el corto plazo era la reduccion de la inflacién
y la recuperacién del crecimiento econdmico (crecimiento con estabilidad de precios).
Para lograr esta meta, el candidato presidencial del PRI sefiald que los motores del
crecimiento serian cuatro: 1) la inversion privada; 2) las exportaciones no petroleras;
3) la inversidn publica en infraestructura y 4) la expansion det mercado interno.200

108 Salinas de Gortari, Carlos. «Reformando al Estado”. Nexos, México, no. 148, abril de 1990, p. 27.

0 valdés Ugalde, Francisco. “Concepto y estrategia de la ‘Reforma del Estado’ “. En Revista Mexicana
de Sociologia, II5-UNAM, afio LV, no. 2, abril-junio, 1993, p.323. Para apoyar esta estrategia buscaria:
a) renegociar la deuda externa, modernizar el sistema financiero, mantener el equilibrio de las finanzas
publicas, ampliar el papel de la banca y ampliar la base fiscal del gobiemo; b) redefinir el sector publico
y alentar la inversién extranjera; c) modernizar y ampliar la infraestructura y d) la modernizacién productiva.
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Sin embargo, la férmula retérica «Reforma del Estado» no aparece en el discurso
presidencial sino hasta el 28 de agosto de 1989. Esta expresion ird sustituyendo
progresivamente ia anterior de «modernizacion del Estado». No se trata solamente
de modernizar lo ya existente, sino de reformarlo. Coincidentemente, la politica de
Reforma del Estado ira siendo aparejada con una actualizacion y reinterpretacion de
la fundacién del Estado mexicano contemporaneo en el Congreso Constituyente de
1917. Es por tanto, en su sentido e intencién, una politica de refundacion del Estado. 2"

Asi, dos pilares del sistema politico mexicano estaban cambiando rapida y
profundamente. Por un lado, el econémico, al modificar la relacion entre el Estado y
determinadas ramas de la produccion y el capital; y, por otro, el social, al cambiar la
relacion entre los empresarios, los trabajadores y el Estado, llegando a un profundo
cambio en el pacto corporativo.202

El Estado ha transferido, via privatizacién, a los empresarios privados, mexicanos y
extranjeros, empresas publicas saneadas que ocupan posiciones estrategicas en la
economia del pais, tales como: Mexicana de Aviacién, Aeromexico, Cananea, Telmex,
Bancos, entre los casos mas representativos. Este proceso de privatizacion, va
acompafiado de una «desregulacion» o «flexibilizacion» generalizada de las normas
laborales, a través de la abrogacién de aspectos sustantivos en los contratos colectivos
de trabajos, que dan paso a nuevas relaciones !aborales que se caracterizan por ser
menos protectoras y mas competitivas, al mismo tiempo que condicionan el salario a
indicadores de caracter productivo.

Cuatro tendencias mundiales han influido significativamente en la Reforma del Estado:

1) La reestructuracién mundial de la economia: una nueva division internacional
del trabajo; nuevas relaciones y equilibrios entre las naciones y entre
las clases y sectores sociales del pais; el desarrollo de nuevas ramas
y equilibrios en las economias industrializadas; la introduccion de nuevas
tecnologlas y nuevas normas laborales; la «flexibilidad» en el uso de la fuerza
del trabajo.

2) Eldesmantelamiento o reestructuracién del Welfare State. El Estado Benefactor
o Estado de Bienestar se repliega, mientras avanza en el mundo la privatizacion
(reestructuracion de la cobertura estatal), en servicios sociales, salud, educacion,
y vivienda.

" |pid. p. 324. La estructura argumental de esta refundacion, se basa en la consideracién de que el
sentido de la Constitucién de 1917 fue el de procurar la conquista de la soberania plena y |a justicia
social. Actualizar el contenido de estos dos objetivos es la finalidad de la reforma. En su origen, estos
dos objetivos del Estado mexicano no fueron asociados irrestrictamente a determinadas politicas
especificas.

=2 G3jlly, Adolfo. “El régimen mexicano en su dilema “. Nexos, México, no. 146, febrero de 1990, p. 33.
En realidad, la crisis en los afios de 1968 {movimiento estudiantil), 1972 (devaluacién), 1976 (devaluacion)
y 1982 (nacionalizacién de la banca), produjeron un cambio en la naturaleza del contradictorio Estado
mexicano y fueron antecedentes del cambic en el pacto corporativo.
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3) La integracion regional de las economias nacicnales y la interpretacién
de cufturas y costumbres. Provocado por la mayor internacionalizacién
de la fuerza de trabajo del mercado y de la industria de la informacion.

4) L a crisis de los regimenes politicos posrevolucionarios de partido de
estado o Gnico. Algunos palses bajo las presiones de la reestructuracion
mundial de la economia y de los mercados, ejerce sobre dichos regimenes, la
modificacién de los «pactos sociales», que ponen en crisis de obsolescencia
a los partidos de Estado o partido unico.

Estos factores han influido de manera determinante en la necesidad de llevar a
cabo una Reforma del Estado en México, con caracteristicas muy particulares
y que son producto de las nuevas condiciones mundiales. La oleada
neoconservadora ha comenzado a modificar y reformar aspectos fundamentales
en la vida de la nacién, que incide en el nuevo papel del Estado de Interventor
a Regulador.203

3.1.2 Reforma del Estado

La Reforma del Estado como politica de gobierno fue impulsada por Carlos
Salinas de Gortari, que Ia definia como:

“‘En México, solo un Estado mas representative de su sociedad, abierto a la
competencia y eficaz en sus obligaciones sociales sustantiva, podria asumir
los formidables desafios que enfrentamos ahora en materia de alimentacion,
salud, empleo, educacién, vivienda, seguridad publica, medio ambiente y
servicios basicos. Ese Estado moderno, sobre todo, podria consolidar la unidad
a la escala necesaria para defender mas los intereses nacionales en el contexto
de la globalizacién economica y la nueva configuracién mundial *. 204

23 Rubio, Luis. “El Estado salinista™. En Nexos, No. 145, enerc de 1990, p. 40. Rubio sefiala que
la Reforma del Estado implica un cambio de concepcién originario en el gobierno. Para el
Presidente, el planteamiento es en términos de contraposiciones absolutas: Estado grande versus
Estado capaz; Estado propietario versus Estado justo. Para Salinas el Estado grande, absorbente
y omnipresente vino acompafiado de una disminucion en el bienestar de la poblacién y de la
creacién de feudos de poder que sélo acumularen privilegios. La transformacién del Estado que
propone resulta evidente: se trata de un Estado que regule, oriente, atienda insuficiencias y
garantice la soberanfa, pero que no sea monopolista, propietario, gigante y que no sustituye a la
sociedad.

204 Salinas de Gortari, Carlos. Op. cit. p. 30. Se afirma reiteradamente que el problema ha sido
el de un Estado que en su creciente tamafo, se hizo débil. Su crecimiento en forma
desproporcionada y desordenada para buscar medios para sostener su tamafio, en detrimento
de la poblacién y de su capacidad de defender a la Nacidn, provocd serios problemas en la
mision histdrica del Estado. En ese sentido, una estrategia fundamental para liberar recursos
pertenecientes a las empresas publicas es la privatizacién. Es mediante ésta, que no sélo se
reduce y disminuye al Estado mexicano, sino que se propicia su retraccidon en los ambitos de
bienestar (Welfare State) y empresarial (Estade Empresario).
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Esta percepcién de la Reforma del Estado -que no es la Gnica- significa
concebirla como parte de una globalizacién econémica y po!itica mundial, donde
el propdsito fundamental es insertar a México dentro de los blogues econdmicos
constituidos y llevar al pals a una profunda liberalizacion econdmica, que no
fue asociada a una definitiva liberalizacién politica, que hubiera propiciado una
auténtica democracia. La globalizacion, es entendida como la razén esencial
para llevar a cabo la Reforma del Estado.2e5 Por otra parte, un problema
fundamental, que se encuentra detras de la Reforma del Estado es el relativo a
su tamafio, que se asocia directamente a su desempefio y funciones.

La Reforma del Estado es concebida como una estrategia, para redefinir el
papel del Estado frente a los cambios mundiales, perc buscando preservar en
esencia la naturaleza primogénita del Estado mexicano, aunque ésta siguié
siendo autoritaria basada en el predominio del sistema presidencialista. La
Reforma del Estado es un proceso profundo, que trastoca todos los 6rdenes
de la nacién y que respande a una concepcidn politica definida (neoliberalismo),
que busca redefinir los limites de lo publico y lo privado para propiciar una
diferente relaciéon entre el Estado y la sociedad. Las reformas no son
concluyentes, sino que forman parte de un punto de partida de otras reformas.

3.2 Reforma econémica

La reforma econdémica durante la administracién de Carlos Salinas fue
emprendida con diferentes politicas.2% A continuacién se enumeran los siete
instrumentos utilizados en dicha reforma:

El programa de estabilizacion (1983-1991)
La reforma financiera

La reforma fiscal

La renegociacion de la deuda externa

El programa de apertura comercial

La inversion extranjera

La privatizacion de las empresas publicas

=~ O BN -
— e e et e e

Cada una de estas medidas llevadas a cabo, constituyen el nicleo de la reforma
econamica y por lo tanto, de la Reforma del Estado. Su estudio permite comprenderlos
alcances sustanciales, que han repercutido en el nuevo papel que desempena el

205 E| Presidente Salinas afirma que, “E! punto crucial es: las razones de la desincorporacidn no
son un mero problema financiero aunque esta razén esta siempre presente; no se trata de razones
de eficiencia en |las empresas o los empresarios publicos, aungue en ocasiones también estas
razones estdn presentes. La tesis es de politica general: que el Estade cumpla con sus
responsabilidades constitucionales y sus compromisos sociales fundamentales”.

205 Aspe Armella, Pedro. El camino mexicano de la transformacidn econémica. México, F.C.E.,
1993.
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Estado mexicano en el mundo contemporaneo en los procesos de globalizacion y
tecnificacion mundial. Paralelamente, José Cérdoba sefiala en su decalogo neoliberal,
diez medidas necesarias de reforma econdmica en México, a partir de una concepcién
restringida del Estado, mayer predominio del mercado y una definitiva globalizacion
mundial. 207

3.2 1. El Programa de Estabilizacion (1983-1991)

En 1982, el pais se encontraba ante la crisis mas profunda desde la Gran Depresion.
Como respuesta a la cnisis, el gobierno del Presidente De la Madrid establecié en
1983, el Programa Inmediato de Reordenacion Econémica (PIRE). Las iniciativas del
Programa trajeron una reduccién sin precedentes en el déficit primario y operacional
del sector publico; sin embargo, el déficit total como parte del PIB permanecié en un
nivel alto debido al aumento de la inflacién. Asimismo, las transferencias netas de
capital, cayeron precipitadamente: de 7.4% del PIB en 1981 pasaron a -5.8% y a -
5.7% en 1988. En esta medida, México, de ser un importador de capital det orden de
12 mil millones de doblares en 1981, se convirtid en un exportador de capital, con una
salida de mas de 10 mil millones de dolares en el régimen de Lépez Pertillo.

Los terremotos de septiembre de 1985 y la caida de los precios internacionales del
petrdlec en 1986 afectaron el desarrollo nacional. La disminucién en la demanda de
hidrocarburos y la calda de sus precios mermaron el ingreso del sector pablico en casi
9 mil millones de délares en 1986, cantidad equivalente al valor total de la produccion
agricola de ese mismo periodo.2%® A finales de 1987, una grave crisis financiera
interrumpio el proceso de recuperacion economica, con el desplome de la Boisa
Mexicana de Valores. El ambiente de incertidumbre provocado por este despiome y
una inercia inflacionaria terminé con una devaluacién en noviembre de 1987, hecho
gue colocd al pais en el camino de la hiperinflacion.

Asi el 15 de diciembre de 1987, el Presidente de ia Republica y los representantes de
los sectores obrero, campesine y empresarial suscribieron el Pacto de Solidaridad

7 Cordoba, José. “Diez lecciones de la reforma econdémica en México”. En Nexos, No. 158, febrero de
1991, pp. 31-48. Cérdoba sedala diez lecciones para la reforma econdmica, que son: 1) la prioridad
fundamental debe ser el saneamientc de las finanzas pubiicas; 2) debe evitarse la indizacién de la
economia; 3) deben crearse las condiciones para anclar los precios clave y los salarios nominales; 4)
debe crearse la oportunidad para renegociar la deuda publica; 5) debe retraerse una total liberalizacion
financiera; 6) la liberalizacién comercial debe instrumentarse rapidamente, pero una vez que se ha
alcanzado ciertas condiciones necesarias; 7) debe distinguirse fa simplificacion administrativa de la
desragulacidon econdmica; 8) el proceso de privatizacién de empresas debe realizarse por etapas para
maximar los ingresos publicos; 9) deben crearse las condiciones para una promocién efectiva de la
inversion extranjera y 10) debe mantenerse siempre una politica econdmica coherente. Sin embargo,
hay autores que afirman que la leccién 11 es la relativa a la politica sccial, la cual es el gran déficit en el
régimen,

28 |bid. p. 24. Durante el desarrollo estabilizador, entre 1950 y 1970, México registré un desempeiio
econdémico notable: el Producto Interno Brute crecié a una tasa promedio de casi 6.6% anual, mientras
que la inflacion se mantuvo por debajo de 4.5%. Sin embargo, entre 1971 y 1976, el déficit del sector
publico pasé de poco mas de 2% a 9.1% del PIB, financiado por dos vias: impuesto inflacionario y
endeudamiento externo. En 1976, México hizo frente a su primera crisis financiera grave desde 1840y a
la primera devaluacién del peso con respecto al dolar en 22 affos
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Econdmica (PSE).2 Los aspectos mds relevantes en la implantacion del Pacto de
Solidaridad Econdmica (PSE) al Pacto para fa Estabilidad y el Crecimiento Econdmico
(PECE)210 fueron los siguientes:

» Agregados fiscales: entre 1988 y 1991 el superavit primario del sector publico alcanzo
un nivel promedio de 7% del PIB, el mds alto que se haya registrado en la historia de
México. Durante el primer afio del Pacto, el gasto programable sufri¢ una reduccion
de 8.9% en términos reales como resultado de las medidas aplicadas. En enero de
1988, se publican medidas de ajuste profundas: reduccién de 13 mil puestos
ejecutivos; un programa de retiro voluntario para reducir 50 mil puestos en el sector
publico, asi como la cancelacidon selectiva de programas y proyectos. La
Administracion Publica se redimensionaba y volvia a reducirse una vez mas.

» Politica de ingresos. la aplicacion de las iniciativas incluidas en la reforma fiscal de
1989-1991, aunada desde el principio misme del programa de estabilizacion,
representaron ingresos adicionales del 2.2% del PIB anualmente desde 1988.

» Cambio estructural: durante el periodo de 1988-1991, la privatizacion de empresas
publicas realizé 310 procesos en los sectores pesquero, azucarero, de energia
eléctrica, telecomunicaciones, banca y mineria. De las 1,155 compafias estatales
gue habia en 1982, mas de 80% fueron privatizadas hacia finales de 1991.

* Renegociacion de la deuda: durante los primeros meses del sexenio del Presidente
Salinas de Gortari, las negociaciones con los bancos comerciales, el Club de Paris,
el F.M.1. y el Banco Mundial permitieron finalmente a México y a sus acreedores
negociar su deuda. Como resultado de elle, el nivel de transferencias netas disminuyo
alrededor de 3% del PIB.

« Politica monetaria. durante el proceso de estabilizacion se contaba con dos elementos:
a) el Banco de México evitd movimientos bruscos del tipo de cambio y b} las
autoridades aceleraron el proceso de innovacién y reforma financiera, para facilitar
la repatriacion de capitales.

« Politica de concertacién de precios: la administracién de precios y salarios, bajo el
Pacto, manejo criterios estrictos que contribuyeron a alcanzar los objetivos
macroeconomicos, aunque detuve la recuperacion salarial del poder adquisitivo de
las clases trabajadoras.

« Politicas comercial y cambiaria: la disciplina presupuestal y la apertura comercial,
junto con el mecanismo de concertacion, son las medidas estructurales mas
importantes del Pacto.

o Inflacién, empleo y produccion: el panorama caracterizado por una grave inestabilidad,
ha sido substituido por otro en el que la inflacién ocupa un nivel menor de 10% anual,
que tiende a descender rapidamente y la produccién crecid al doble del ritmo de
crecimiento de la poblacidn.

29 | os propositos del PSE eran: corregir de manera permanente las finanzas publicas; aplicar una politica
monetaria restrictiva; corregir la inercia salarial; definir acuerdos sobre precios en sectores lideres; la
apertura comercial; control de la inflacién mediante la negociacion de precios lideres en lugar de su
congelacién total y adoptar medidas para tener un control de precios negociados.

2% QOrtiz Wadgymar, Arturo. Politica econdmica de México 1982-1994. Dos sexenios neoliberales.
México, Nuestro Tiempo, 1894, p. 111. El autor sefiala que el transito del PSE al PECE implicaba retomar
la idea central de! ya fallido Plan Baker de solicitar financiamiento axterno para supuestamente crecer y
pagar y, por tanto, constituia proseguir con los ajustes fondistas en detrimento del trabajador y de la
soberania nacional.
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Cabe sefialar que cuando el gobierno mexicano evaluaba la implantacion de medidas
como el Pacto de Sclidaridad Econdmica (PSE), los programas Austral y Cruzado,
se despiomaron en Argentina y Brasil respectivamente, lo que le da un sesgo positivo
a la experiencia en nuestro pais. Sin embargo, la principal critica a estas
concertaciones -la mexicana- es que la mayor parte del ajuste recayd sobre los
niveles salariales, que se considera habian perdido la capacidad adquisitiva en un
55% con respecto a 1988.21

3.2.2. Reforma financiera

La reforma financiera implantada de 1983 a 1991212 buscé modificar las instituciches
financieras en las siguientes cinco areas:

1) Liberalizacién financiera. En el dltimo trimestre de 1982, se permitio a los
participantes en las subastas de CETES (Cerificados de Tesoreria de la
Federacién) presentar sus ofertas en montos y rendimientos; en 1982 se
eliminaron los «cajones de crédito» a sectores de alta prioridad y se suprimieron
los requisitos de reserva obligatoria; las autoridades notificaron a los bancos la
eliminacion del coeficiente de liquidez obligatorio de 30%; ademas establecieron
un pagaré gubernamental ad hoc con tasa variable a 10 afios para ser
intercambiado entre bancos y asegurar sus reservas voluntarias.

2) Innovacion financiera. Entre 1983 y 1991, se multiplicaron las operaciones de
ahorro y financiamiento, para ampliar la gama de operaciones que pueden
efectuarse en los mercados de dinero y de capital 2!3

3) Reformas a la legislacion financiera. Entre diciembre de 1989 y mediados
de 1990 el Congreso aprobé reformas a la Ley de Instituciones de Crédito,
asi como una serie de cambios en l|a Ley del Mercado de Valores y las
relacionadas para permitir la creacién de grupos financieros hegemonicos.

M |bid. p. 114.

22 Durante la década de los sesenta, las autoridades realizaron una serie de reformas al sistema
financiero. En 1974, entr6 en vigor una legislacién para incrementar las operaciones que realizan los
bancos comerciales, surgiendo asi la "hanca mditiple”. En mayo de 1977 se decidié diversificar los
instrumentos de depdsito ofrecidos al publico. A principios de la década de los ochenta fue avidente
que el sistema financiero contribuia a generar un ambiente volatil y que las instituciones financieras se
habian debilitado, tante por las excesivas regulaciones como por las condiciones macroeconémicas
213 Entre ellos destacan: 1) instrumentos del sector bancario: cuenta maestra, preestablecidos (depésitos
retirables en dias especificos), certificados de depdsito- no negociable y pagarés.; 2) Valores del
sector publico: Certificados de !a Tesoreria, Pagafes (pagarés en délares con vencimiento de 28, 180
y 364 dias), Bondes (bonos de desarrollo con vencimiento a uno o dos afos), Ceplatas (certificados de
participacion en un fideicomiso que mantiene barras de plata), Tesobono (pagarés de la Tesoreria con
vencimiento a uno y tres meses) y Ajustabone (instrumento con vencimiento de tres a cinco afios); 3)
Valores del sector privado: aceptaciones bancarias, papel comercial y obligaciones; 4) Instrumentos
para inversién extranjera en el mercado bursétil: acciones de suscripcién libre {acciones de la «Serie
B» de empresas inscritas en la Bolsa Mexicana de Valores, que pueden ser adquiridas por inversionistas
extranjeros) y Fondos neutros (fideicomisos cuyos activos son acciones de ia «Serie A» exciusivas
para mexicanos de compafias cotizadas en Bolsa, mientras que los inversionistas extranjeros reciben
un Certificado de Participacién Ordinaria emitido por el fideicomiso).
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1) Privatizacién de los bancos comerciales. Como parte de la Reforma del Estado, el
gobierno de Salinas de Gortari envid al Congreso una iniciativa para modificar la
Constitucidn con el fin de permitir la privatizacion de los bancos, la cual fue aprobada
en mayo de 1990. En septiembre fue emitido el decreto presidencial que establecia
un procedimiento de venta que garantizaba la transparencia y la congruencia con
los objetivos de una intermediacion mas eficiente. En el periodo de 1991y 1992, se
concluyo el proceso de privatizacion de los 18 bancos. Asi, el precio promedio
ponderado de venta, en relacién con el capital contable fue de 3.08, mientras que
el precio promedio ponderado en relacién con la utilidad conocida fue de 14.3
veces 214

2) Financiarniento del Banco de México al gobierno. La reforma financiera cambio
también la forma en que se financia el déficit publico, al darle autonomia al Banco
frente al Estado y la posibilidad de que éste no utilice la maguinaria financiera, en la
emision de circulante inflacionario.

Una parte medular de la reforma financiera gira en torno a tres decisiones estratégicas
que se reflejan en la legislacion referente al Sistema Financierc Mexicano, que son: fa
tendencia a la banca universal; la separacién patrimonial de la banca y el comercio, y
la apertura gradual a la inversion extranjera.2's

En diciembre de 1989, el Congreso aprob6- a propuesta del Ejecutivo- una serie de
iniciativas de reforma a las principales leyes del sistema financiero. Las modificaciones
fueron en la Ley Reglamentaria del Servicio Publico de Banca y Crédito, ia General de
Instituciones de Seguros, la Federal de Instituciones de Fianzas, la General de
Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito, la del Mercado de Valores y la
General de Sociedades de Inversion.21€

Lareforma financiera de 1989 elimin6 la sobreregulacion que habia limitado el desarrollo
del seguroy lafianza, a la vez que actualizd el marco juridico y fortalecié la capitalizacion
de las instituciones. Asimismo, fue creada la Comision Nacional de Seguros y Finanzas,
con el propésite de contar con un 6rgano especializado de inspeccidn y vigilancia que
permitiera dar una respuesta agil a las demandas del sector. La antigua Comision
Nacional Bancaria y de Seguros se escindid para formar dos entidades especializadas:
la Comisién Nacional Bancaria, responsable de la bancay las organizaciones auxiliares
de crédito; y la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas.2'?

24 Ortiz Martinez, Guiliermo. “Los cambios en la politica financiera®. En la Administracién Publica
contemporanea en México. México, SECOGEF-F.C.E., 1993, p. 113.

2% |bid. p. 100.

% |os propésitos del Paguete Financiero fueron; disminuir la regulacién excesiva; mejorar la supervision
del sistema en su conjunto; regular sin excesos a los nuevos intermediarios e instrumentos,; fomentar la
capitalizacion de los intermediarios y el aprovechamiento de economias de escala; y promover mejor
cobertura de mercado y mayor competencia entre intermediarios. En suma, fomentar un sistema financiero
eficiente y moderno. En materia de banca, la reforma financiera fortalecié las facultades de los consejos
directivos para tomar decisiones, como designar y remover al director general; aprobar los programas
financieros; los presupuestos de gasto e inversion; las estimaciones de ingresos anuales; ia adquisicidn
de bienes muebles e inmuebles. Asimismo, se estimé conveniente que las instituciones bancarias
alcanzaran un coeficiente de capitalizacion de cuando menos 6%, simiiar al que regfa en los principales
centros financieros.

217 |bid. p. 105-106.
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Otro aspecto importante fue la iniciativa presidencial enviada el 2 de mayo de 1990 al
H. Congreso de la Unién para reformar los Articulos 28 y 123 de la Canstitucion Politica,
con el propdsito de ampliar la participacién de los sectores privado y social en las
propiedades de las instituciones de banca multiple. Después de aprobadas las reformas
y una vez que fueron publicadas en el Diario Oficial, el Congreso de la Union recibio
dos nuevas iniciativas de ley que se sustentaron en el dictamen de la reforma
constitucional elaborado por el propio Congreso de la Union: la relativa a las Instituciones
de Crédito y la de Agrupaciones Financieras, las cuales fueron aprobadas el 18 de
julio del mismo afio, junto con las reformas a la Ley del Mercado de Valores.

Finalmente, el 18 de junio de 1992, el H. Congresa de la Union aprobo el decreto de
creacién de una nueva unidad monetaria {nuevos pesos), con las caracteristicas de
las monedas metalicas correspondientes a dicha unidad y las reformas a la Ley
monetaria que se requerian para tales efectos. Sin embargo, ios casos de fraude del
Banco Union (antes BCH) y el de la Aseguradora Havre en la administracion de Ermesto
Zedillo, mostraron la fragilidad de las regulaciones bancarias y pusieron en entredicho
la reforma financiera.

3.2.3. Reforma Fiscal

En esta primera etapa de la reforma fiscal, se incluy6 la sustitucion de un gran numero
de impuestos sobre la produccién y las ventas por un impuesto sobre ingresos
mercantiles unico, ademas de la creacion de un Registro Nacional de Contribuyentes
y el nuevo enfoque del Impuesto sobre la Renta. 212

Una segunda etapa de reformas fiscales tuvo lugar entre 1978y 1981, como respuesta
a los adversos efectos distributivos de la inflacién que provenian del sistema tributario
y, en parte, con fa intencién de reducir las distorsiones por el efecto «cascada» del
impuesto sobre ingresos mercantiles.

Algunos resultados de esta reforma son:

a) Entre 1989 y 1991, |a tasa del impuesto a las empresas se redujo de 42 a 35%,
mientras que la tasa impositiva maxima pagada por los individuos bajé de 50 a
35%.

b) Las bases especiales de tributacién aplicables a sectores como: la agricultura,
pesca, silvicultura, ganaderia, transporte de carga y de pasajeros, bancos e industria
editorial dejaban a estas actividades exentas o con contribuciones muy reducidas.

218 |bid. p. 95. Entre 1955y 1972, los Presidentes de la Republica enviaran al Congreso ¢inco importantes
iniciativas de reforma fiscal, que pretendian construir un marco impositivo congruente con los objetivos
de la industrializacidn de la época. Los objetivos de la reforma fiscal en la administracion de Carlos
Satinas fueron: 1) Fortalecer la recaudacion tributaria para apoyar el saneamiento de las finanzas publicas.
2) Aligerar la carga fiscal de las empresas, eliminando obstaculos a la inversién, el empleo y el crecimiento
econdmico. 3) Promover la desgravacién fiscal en favor de os estratos de menores ingresos. 4) Impulsar
la reduccién de tasas y eliminacion de algunos gravamenes, para propiciar la ampliacion de la base y el
incremento en el nimero de contribuyentes. 5) Adecuar el esquema fiscal para hacerlo competitivo en el
ambito intemacional. 6) Fortalecer el Federalismo Fiscal. 7) Combatir la evasidn fiscal, mejorando el
control y cumplimiento de las vbligaciones de los contribuyentes. 8) Simplificar los tramites y avanzar en
la modernizacién de la administracion tributaria.
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c) Las pequefias empresas tienen un régimen tributario especial, que fue
reemplazado por un régimen simplificado. De un enfoque paternalista, procura
introducir los incentivos y condiciones para incorparar gradualmente una
economia competitiva.

d) En la actualidad el 10% de los contribuyentes esta sujeto a auditoria en forma
aieatoria. De un 5% se encarga el gobiernc federal y del otro 5% las autoridades
locales.

e) El namero de procesos por delitos fiscales ha aumentado considerablemente.
Mientras que entre 1929 y 1988 sdlo hubo dos procesos penales por evasion
fiscal, entre 1989 y 1991 han existido mas de 200 sentencias, las cuales implican
privacion de la libertad.

f) A partir de noviembre de 1991 |a tasa general del IVA bajé de 20y 15% a 10%,
en el marco de las negociaciones del Pacto de Estabilidad y Crecimiento
Econdmico {PECE). Ademas, el Congreso aprobé una reforma que sustituys
las tasas de 6, 15 y 20% del IVA aplicables en las zonas fronterizas del pais, por
un impuesto de 10%.

g) La repatriacién de 10 mil millones de délares al pais funciona de la siguiente
manera: la persona que desea traer su dinerc a México no esta obligada a declarar
la operacidn, ya gue de manera anénima debe comprar -incluso un tercero puede
hacerlo- “estampiilas fiscales" por 1% de !a cantidad repatriada.

h) Entre 1989y 1991, los ingresos fiscales no petroleros se incrementaron en 29.5%,
o sea, 1.5% del PIB. De ese incremento, 60 % se explica por mayores ingresos
derivados del impuesto sobre la Renta, a partir de una base que se expandi6 de
1 milién 920 a 2 millones 904 contribuyentes.

Otro autor sefiala que en esta reforma fiscal se lograron otros resultados
relevantes.?'s En suma, la reforma tributaria ha desempefiado un papel fundamental
en el proceso de rehabilitacién de las finanzas publicas, a través de una combinacién
de medidas impositivas, que son consistentes con el resto de las medidas de politica
econgmica.

28 |bid. p. 51-58. Los resultados son los siguientes: 1) los ingresos tributarios no petroleros del gobierno
federal alcanzaron en 1991 el 10.8% del PiB, mientras que en 1988 se ubicaron en 9.3% del producto;
2) entérminos reales, la recaudacion tributaria registré un crecimiento del 30% de 1988 a 1991, mientras
la economia sélo crecié en el mismo periodo un 11.8%; 3) se redujeron las tasas de impuesto sobre la
renta, tanto para empresas como para personas fisicas; en el primer caso, la tasa pas6 del 39.2% en
1988 al 35% actual y en el segundo, del 50% al 35%; 4) se amplié el numero de contribuyentes, se
redujo las tasas impositivas, simplificando los procedimientos, esto permitié que entre 1889 y 1991 se
lograran acumular un incremento en los ingresos tributarios del 31% y elevar el numero de contribuyentes
cautivos de un millén 700 mil a 3 millones 800 mil; en 1992 ya son méas de 4 millones 200 mil
contribuyentes; 4) para evitar la doble imposicién internacional en materia de impuesto sobre la renta,
se lograron acuerdos con Canada, Francia, Estados Unidos, Suecia, ltalia, Espafia, Ecuador y Bélgica
y la rdbrica con Holanda, Suiza y Alernania; 5) hubo un aumento de contribuyentes de 13.1 millones de
contribuyentes en 1988, para 1991 se incremento a 17.2 millones, un crecimiento de 31.7%.; 6) se han
mejorado los actos de fiscalizacion ya que en 1988 sélo el 13% de las 54 000 auditorias realizadas
arrojaron diferencias a favor del fisco, en 1991 de las 156,000 realizadas, el 90% generaron saldo a
favor. Esto significd 2.6 billones de pesos en este ultimo afio, contra una captacién de solo 128,000
millones en 1988.
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3.2.4. Renegociacion de la deuda externa

En 1976 termind un pericdo de 22 afios de paridad fija con el dolar y por primera vez,
tanto el nivel de deuda publica externa pendiente de pago (21 mil millones de délares contra
8 800 millones de ddlares en 1972) como el tamafio de déficit presupuestal (10% del PIB
contra 2.5% en promedio en los 20 afios anteriores) plantearon algunas interrogantes sobre
la politica de desarrolio de México. Sin embargo, el programa de ajuste de 1977, que recibié
el apoyo de un convenio del Fondo Monetario Intemacional (F.M.1.), alcanzé la meta inmediata
de estabilizar el uso del financiamiento extemo, pero no consideré las cuestiones mas
profundas a largo plazo. Asi, entre 1980 y 1982 el saldo de ladeuda externa pliblica pas6 de
20.9 a 29.8% del PIB, en tanto que la deuda privada pas6 del 7.9 a poco mas de 18% del
PiB.220

La crisis se desencadent el 20 de agosto de 1982, cuando la Secretaria de Hacienda
solicito a los acreedores de la banca comercial de México una moratoria de tres meses
para los pagos del principal, asi como la integracion de un Comité Asesor de Bancos para
estudiary analizar una solucién negociada. Entre esta fechay diciembre, el pais acumularia
un retraso de 8 mil millones de dolares en pagos del principal de la deuda del sector plblico,
y laadministracién del Presidente De la Madrid comenzaria, con la desalentadora perspectiva
de que otros 14 mil millones se acumularan en los tres afos siguientes.

La renegociacién de la deuda de 1982-1983 buscé resolver el incumplimiento inmediato de
los pagos, evitando las transferencias extemas netas negativas del orden del 6% del PIBen
los seis afios siguientes. El paquete financiero tomo en cuenta tres elementos basicos:

a) Recalendarizacidn de todos los pagos vencidos o por vencer, entre ef 23 de agosto de
1982 y el 31 de diciembre de 1984.

b) Elfinanciamiento adicional canalizado mediante un convenio del Fonde Monetario
Intemacional (FM.1.} y la concertacion de un préstamo solicitado con mas de 500 bancos,
por un monto de S mil millones de délares.

¢) Reestructuracion de la deuda externa privada, por un monto de casi 12 mil millones de
ddlares,

Sin embargo, para 1986 era necesaria otra renegociacion que en principio compartié los
mismos principios del convenio anterior: esta vez el componente de dinero fresco seria por
un monto de 14 mil millones de délares, se reestructuré el saldo de
la deuda pendiente de pago con los bancos comerciales y el Club Paris. Asimismo,
el convenio con los bancos acreedores firmado en marzo de 1987, recalendarizé los pagos
de amortizacion de 43 700 miliones de délares del principal a un plazo
de 20 afios, con un periodo de gracia de siete afios. Esta cifra inclufa la deuda
total, a mediano plazo, con los bancos comerciales a fines de1982 y los 8 600 millones de
délares adicionales, recibidos en préstamo en los afios de 1983 y 1984,

2 Debido a |a carencia de una reforma fiscal significativa, el crecimiento desmedido de! gasto publico
en 1973 aceleré el ritmo de financiamiento externo, muy por encima del promedio de las décadas
anteriores. Por ejemplo, en ese afio el flujo de deuda externa alcanzé 1,600 millones de délares, en
comparacion con el promedio de 200 millones de délares al afio durante la década anterior.
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Para &l afio de 1988 era evidente que México no podia continuar con la recesion
economica y que resultaba imperativo recuperar el crecimiento econémico, reducir
lainflacion y aumentar el bienestar de la poblacién. 21 Por ese motivo, en su discurso
de toma de posesion, Carlos Salinas establecié que uno de los objetivos
fundamentales de la estrategia de recuperacién econtmica, con estabilidad de
precios, era reducir la transferencia neta de recursos al exterior hasta ubicarla en
aproximadamente 2% del PIB, en promedio, entre 1889 y 1994 222

Asi, desde finales de 1988, dieron inicio las platicas con los acreedores del pais.
E! saldo de la deuda externa total de México a diciembre de ese afio ascendia a
100,384 millones de délares; de este monto 81,003 millones correspondian al sector
plblico, poco después del discurso inaugural del presidente Salinas, en marzo de
1989, el Secretaric del Tesore de los Estados Unidos, Nichelas Brady pronuncio un
discurso en el que proponia la reduccion de la deuda de algunos paises en vias de
desarrollo.

Un elemento crucial en la renegociacion de la deuda fue el Acuerdo de Facilidad
Ampliada con el Fondo Monetario Internacional (por tres afios, con una posible
extension a cuatro, a opcién del gobierno de México}, el 26 de mayo de 1988. Por
vez primera, el F.M.I. avalaba un programa econdmico cuyo propésito fundamental
era el crecimiento econémico. Asi, el anuncio del Plan Brady, la firma del convenio
con el FM.I. y el apoyo de los gobiernos de los principales paises de la OECD, asi
como el acuerdo alcanzadc con el Banco Mundial, mostraron el reconocimiento
internacional a los ajustes efectuados por el pais.

El 26 de mayo de 1989, el directorio ejecutivo del F.M.l. aprobs por unanimidad la
carta de intencion presentada por México. En ella se establece que el pais podra
disponer de 4,135 millones de délares que se entregarian trimestralmente hasta
febrero de 1892. Asimismo, se acuerda que una parte de esos recursos, sean
utilizados para apoyar las operaciones de reduccion de deuda, que México habia
propuesto a los bancos comerciales.

Con el Banco Mundial se firmé un convenio el 13 de junio de 1989, por el que
Mexico recibiria créditos por un total de 1,960 millones de dolares durante
dicho afio, mismos que se utilizarian para proyectos de inversion en los sectores
energético, industrial, financiero, comercial y paraestatal. Una parte de esa
cantidad, 375 millones de dolares, se dispondria para operaciones de reduccion

= Gurria Trevifio, José Angel. “La nueva politica de deuda externa de Méxice®, En La Administracion
Publica contemporanea en México. México, SECOGEF-F.C.E_, 1993, p. 60.

2| os lineamientos de politica de deuda externa establecidos por el Ejecutivo Federai fueron: 1) abatir
la transferencia neta de recursos al exterior; 2) asegurar un arreglo multianual; 3} reducir el valor
histérico de la deuda externa y 4) reducir el valor de la deuda como proporcion del PIB.
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de deuda con la banca comercial. Tambien se estableci6, que se otorgarian créditos
adicionales por un promedio de 2,000 millones de dblares anuales, durante el periodo
de 1990-1992.

Con el Club Paris, Méxice logré un acuerdo multianual por 2,600 mitlones de délares,
el cual representa la totalidad de los vencimientos de capital entre ef 10. de junio y
el 31 de marzo de 1992; asi como el 100% de los intereses que vencen el 10. de
junio de 1989 al 31 de marzo de 1990; en 90% de los intereses por vencer entre el
10. de abril de 1990 y el 31 de marzo de 1981; el 80% de los intereses por vencer
entre el 1c. de abril de 1991 y el 25 de mayo de 1992. Asimismo, el pais tenia
disponibilidad de alrededor de 2,000 millones de doéiares anuales entre 1989 y
1994 223

El 19 de abrit de 1989 se inician formalmente las negociaciones con la banca
comercial, con la que el sector publico tenia contratada la mayor parte de la deuda
publica, por un monto de 52 600 millones de ddlares, monto que constituyé el llamado
saldo de la deuda elegible para la reestructuracion. Sin embargo, en el transcurso
de ese afio se realizaron diversas operaciones (cancelacién de deuda publica, swaps,
amortizaciones netas del sector publico y variaciones del tipo de cambio de dolar),
que redujeron dicho saldo a aproximadamente 48 000 millones de ddlares 224

El 28 de marzo de 1990 en la ciudad de Nueva York, se efectud el canje de deuda
antigua por los nuevos instrumentos. La distribuciéon que seleccicnaron los bancos
sobre los 48 086 miliones de ddlares de deuda elegible fue:

el 42.80% de dicho saldo se intercambid por bonos de descuento,

el 46.64% por bonos a la par;

el 8.12% sirvi6 de base para la aportacion de dinero nuevo; y

el 1.44% restante corresponde a las facilidades 2 y 3 comprendidas en el acuerdc
de reestructuracién 1886-1987 y que no sufrieron cambio en esta Gltima
negociacion.

El monto total de los recurscs que se destinaron a la conformacion de garantias
fue cubierto con recursos del Banco Mundiat (2 010 millones de dblares), del
Fondo Monetario Internacional (1 268), del gobierno de Japén (1 380) y de la
carta de crédito de la banca comercial (1 090) que, junto con la aportacién del
propio gobierno mexicano (1 374}, hacen un total de 7 122 millones de ddlares.
Una vez realizado el intercambio de la deuda vieja por los nuevos instrumentos, el

= thid. p. 65.

#4 Daspués de un largo proceso de negociacion, el 23 de julio se llegé a un acuerdo en principio con la
banca comercial, para que ésta eligiera entre las siguientes opciones: a) 'ntercambio de deuda por
bonos nuevos con un descuento de 35% (bonos de descuento); b) intercambio de deuda por bonos
nuevos con el mismo valor original, pero con una tasa de interés fija de 6.25% (bonos a la par), y ¢}
otorgar créditos nuevos (dinero nuevo) por un monto igual al 25% del valor nominal de la deuda no
asignada a ninguna de ias dos primeras opciones, a distribuirse en un pericdo de cuatro afios de la
siguiente manera: 7% en 1989 y 6% por afio de 1990 a 1992,
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saldo de la deuda publica externa se redujo en 7,203 millones de délares, producto
del intercambio por bonos de descuento.

Los resultados fueron destacados en esos momentos.22s El saldo econémico neto
de la deuda total con respecto al PIB disminuy¢ de 61% en promedio en 1982-1988,
a 39% en 1990 y se estima que para 1994 alcanzé un 29%. Asimismo, la parte de
ingresos en cuenta corriente de la balanza de pagos que se destina al pago del
servicio de la deuda, que fue de 82.2% en promedic durante 1982-1988, disminuyd
a 37% en 1990 y la proporcién del pago de intereses con respecto a las exportaciones
se redujo de 46.7% en promedio para el mismo periodo, a 35.8% en 1980 y se
espera en 1994 que sea inferior a 30%.

En conclusion, el proceso de ajuste y renegociacién de la deuda, que inicié en 1982
y culminé con la firma def convenio con los bancos comerciales el 4 de febrero de
1990, no sélo permitié nuevamente el acceso al financiamiento externo para las
entidades publicas y privadas, sino que también despejé, al menos en el corto plazo,
el camino para iniciar otras medidas necesarias, como la desregulacién, la
privatizacion y las politicas sociales. 226

3.2.5. El Programa de apertura comercial

De acuerdo con Pedro Aspe, entonces Secretario de Hacienda y Crédito Publico, el
proceso de apertura comercial, eliminacién de barreras arancelarias y la reduccién
de los aranceles ha tenido lugar en fres etapas.227

La primera etapa implicd para el gobierno dos decisiones importantes, que fueron
adoptadas en 1985. México suprimia unilateralmente los permiscs previos de
importacién sobre casi el 80 % de las fracciones arancelarias, para comenzar
gradualmente la eliminacién de las cuotas restantes. En noviembre, el pais inicio
negociaciones para ingresar al GATT, lo que se logra en julio de 1986. Como resultado
de este primer movimiento hacia la apertura comercial, a fines de ese afio, menos
del 28% del valor de las importaciones quedé sujeto a permisos, en comparacion
con B3% que se tenia a principios de 1985. Asimismo, el nivel arancelario ponderado
descendid de 16.4 a 13.1% y la dispersion se redujo de 16 a 11 niveles arancelarios.

La segunda etapa se relaciona de manera directa con la implantacion del Pacto
de Solidaridad Econémica (PSE), debido a que el gobierno en esta estrategia
decide que la politica de apertura, ya en proceso, deberia acelerarse
significativamente como parte integral del programa de estabilizacién. Asi, entre
diciembre de 1987 y diciembre de 1988, el arancel mas alto descendié de 100 a

25 |bid. p. 77
=6 Agpe Armella, Pedro. Op. cit, p. 129.
27 |bld. p. 137-139.
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20% y el namero de articulos sujeto a restricciones cuantitativas pasé de 1200
a 325, representande 21.2% de las importaciones totales. Durante 1989, 13
articulos adicionales guedarcon excluidos del esquema de restricciones de cuotas
y 106 mas durante 1990, Para finales de 1991, menos de 10% del valor total de
las importaciones esta sujeto a permisos de importacion, el nivel mas bajo en
36 afins.228

La tercera etapa en el proceso de i{a reforma comercial, se caracteriza por &l
fortalecimiento de las relaciones bilaterales con los socios comerciales del pais.
En 1985, México y fos Estados Unidos suscribieron un convenio bilateral sobre
subsidios y derechos compensatorios. En 1987, ambos paises firmaron un
convenio, marco para establecer principios y procedimientos aplicables en la
resolucién de controversias en materia de comercio e inversion,

Dentro de este proceso, el 11 de junio de 1990 los presidentes Salinas y Bush
dieron instrucciones a sus respectivas Secretarlas de Comercio para iniciar
los trabajos relacionados con un Tratado de Libre Comercio. En los meses
siguientes Canada se incorporé al proceso. El Tratado de Libre Comercio entre
México, Estados y Canada fue aprobado por los tres gobiernos y comenzo a
funcionar a partir del 1° de enero de 1994, Asimismo, se firmaron convenios
con la Comunidad Econémica Europea y con el Consejo Econbdmico de la
Cuenca del Pacifico. Ademas, se firmd un Acuerdo de Complementacién
Econémica con Chile y se negociaban acuerdos similares con paises de Centro
y Sudamérica.22®

En 1982 el 100% de |as fracciones arancelarias requerian un permiso previo
de importacidn, mientras que para 1992 menos del 2% de las fracciones lo
requieren. El arancel maximo pasé de 100% a 20% en el mismo periodo y el
arancel promedio ponderado se sitaa actualmente en un nivel cercanoc al 10%.23%

La apertura comercial trajo consigo algunos efectos negativos. En 1987 el pals
tenia un superavit comercial de 7,190 millones de délares. En 1991 se alcanzé
un déficit comercial de 11,320 millones de délares y un déficit en cuenta corriente
de 13,788 millones de dolares. Para 1992 tenia un déficit comercial cercano a
los 20,000 millones de dodlares.23

28 Con respecto a los niveles arancelarios, el nimero de categorias disminuyé a 5 hacia finales
de 1987, llevando el arancel maximo hasta 20%. Asl, en 1990 mas de 2'% del valor totail de las
importaciones ingresé al pais sin tener que pagar impuestos, mientras que la porcion restante
quedd sujeta a tasas de entre 5 y 20%.

2% | gvy A. Santiago. "La apertura comercial y el Programa de Desregulacion Econémica en
México*. En La Administracién Piblica Contemporanea en México. México, SECOGEF-F.C.E.,
1993, p. 117.

2 |hid, p. 116-117. Una de las economias mas cerradas y proteccionistas del mundo habia
reducido sus controles arancelarios, acelerando su liberalizacién y apertura econémica.

™ Calva, José Luis. El modslo neotiberal mexicano. México, Juan Pablos Editor, 1995, p. 98.
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3.2.6. La inversidn extranjera

Los dos instrumentos mas importantes de la legislacion sobre inversién extranjera
en México han sido el decreto presidencial en 1944 que otorgd al gobierne facultades
discrecionales para exigir un 51% de la propiedad mexicana en todas las compafilas
mexicanas, y la Ley para Promover la Inversion Mexicana y Regular la Inversién
Extranjera de 1972, que ratifico los principios establecidos en el decreto anterior,
pero que contenia definiciones muy ambiguas con respecto a qué sectores quedarian
realmente sujetos a esos limites, permitiendo la aplicacién discrecional de las
normas.22

Desde que se emitio el reglamento ley de 1972 (16 de mayo de 1988), y con
posteridad a la culminacion de la renegociacion de la deuda, se registré una evolucién
favorable de los flujos de inversion en el gobierno de Salinas de Gortari,
particularmente con la formalizacién del Tratado de Libre Comercio con Estados
Unidos y Canada. Por gjemplo en 1991, se esperaba que los flujos de inversidn
llegaran a cerca de los 10 mil millones de d6lares.

En 1989, los inversionistas extranjeros cuentan ya con la posibilidad de estabiecer
nuevos negocios, con 100% de propiedad en actividades econdmicas llamadas ‘no
restringidas’. En su conhjunto, éstas representan aproximadamente 66% del PIB, e
incluyen alimentos, bebidas, tabaco, textiles, vestido, piel, productos de madera y
de papel, restaurantes, hoteles y comercio.233

Las reformas de 189 permiten también a los extranjeros efectuar inversiones de
cartera en activos mexicanos, a través de fondos fiduciarios que tienen una duracién
de 30 aflos. Estos fideicomisos tienen facultades para adquirir y mantener acciones
de empresas mexicanas, de series especiales designadas como ‘N' o neutras. Estas
acciones otorgan a los inversionistas extranjeros los mismaos derechos patrimoniales
de los inversionistas nacionales, pero no los mismos derechos de votos. Se suponia
que este esquema permitiria que las companias mexicanas contaran con la
oportunidad de allegarse recursos adicionales de capital.

Sin embargoe, uno de los factores mas especulativos y volatiles es la inversién
extranjera, que invierte en instrumentos y acciones de la Bolsa de Valores. Esta
se ha convertido en un facter de crecimiento econémico, pero también de

212 pAspe Armella, Pedro. Op. cit. p. 144.

2 Adicionalmente, para éstos se ha eliminado el requisito de presentar sus proyectos para revisién
formai y aprobacién por la Comisidn Nacional de Inversiones Extranjeras (CNIE). La aprobacion es
automatica, al momento de inscribir el proyecto en el Registro Nacional de Inversiones Extranjeras,
siempre y cuando se cumpla con los siguientes criterios: a) Que la inversién en activos fijos al inicio de
las operaciones, no sobrepasen el equivalente en pesos de 100 millones de délares estadounidense;
b) Que los proyectos industriales se ubiquen fuera de las tres grandes zonas metropolitanas de México:
la Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey; c) Que la compafiia mantenga un saldo positivo global
en divisas durante los primeros tres aflos de operacion; d) Que la inversion propicie la creacion de
empleos y la capacitacién de mano de obra y e) Que el proyecto utilice tecnologia gue permita la
proteccion del medio ambiente.
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desestabilizacion politica. Cuando José Cérdoba se presentd en la reunidon anual
de la Bolsa Mexicana de Valores en 1991, para exponer la situacion de la economia
mexicana, indicé que México requeriria de 15,000 millones de délares anuales de
ahorro externo durante los proximos diez afos, para mantener la estrategia
neoliberal.z34

Al respecto, el déficit viene creciendo estrepitosaments; en 1992 se requerian
alrededor de 20,000 millones de dolares de ahorro para equilibrar nuestra balanza
de pagos. Aunque fluyera al pals dicha cantidad durante los préximos afios, la
vulnerabilidad externa del modelo neoliberal no desaparece en el mediano y largo
plazo.

3.2.7. La privatizacion de las empresas publicas

En la reforma econdmica destacan dos procesos fundamentales: la privatizacién
de las empresas publicas y el proceso de desregulacién. Por lo que se refiere a la
privatizacién de entidades piblicas es conveniente recordar gue al final del afio
1982, el universo paraestatal contaba con 1 155 entidades, incluidos los bancos; al
concluir 1988 se llegd a 646 y en el mes de diciembre de 1992 el padron relacionaba
solamente 217 entidades vigentes y 53 en proceso de privatizacién. Es decir, ha
habido una reduccién del 66.5% durante el régimen salinista. 25 En el cuadro no.
3.1 se establece el proceso de privatizacion en México de 1988 a 1981.

Cuadro No. 3.1
PROCESO DE PRIVATIZACION DEL SECTOR PARAESTATAL EN MEXICO
Tipo de privatizacién Del 10. dic. de 1982 Del 10. dic. de 1988 al TOTAL
al 30 nov. de 1988 10. noviembre de 1991
Concluido 595 310 905
Liguidacidn 294 137 431
Fusionado 72 10 [:F]
Transferido 25 7 32
Vendido 204 156 360
En proceso 87
Sector paraestatal en 1982 1155
Sector paraestatal en 1991 239

Fuente: Unidad de Desincorporacién, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y Secretaria de Pro-
gramacion y Presupuesto. La cifra del tamafio de! sector paraestatal en 1891 incluye el efecto de la
creacién de nuevas entidades paraestatales. Tomado de: Pedro Aspe Armelia. El camino mexicano
de ta transformacién econémica. México, FC.E. , 1893. p. 184.

4 Calva, José Luis. Op. cit. p. 101,
235 Rogozinski, Jacques y Casas Guzman, Francisco Javier. “El proceso de desincorporacion en México®,
En La administracién piblica contemporénea en México, México, SECOGEF-FCE, 1993, p. 25.
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En cuanto al monto obtenido por la privatizacién, los resultados fueron: durante ei
periodo comprendido entre diciembre de 1982 y noviembre de 1988, el gobierno
obtuvo ingresos por el orden de $1.5 billones de pesos, en tanto que para el periodo
que va de diciembre de 1988 a diciembre de 1992, las entidades privatizadas fueron
155 y los ingresos sumaron $64.914 billones de pesos. Incluso, solo por la
privatizacion bancaria comercial, los ingresos ascendieron a $37.856 billones de
pesos y los restantes $27.058 billones de viejos pesos fueron por concepto de 66
operaciones, que corresponden a la venta de activos y unidades industriales, asi
como a empresas de participacion estatal minoritaria.23

Asimismo, el impacto de la privatizacion en el sector publico muestra los alcances
obtenidos en esa materia, al reducir su importancia en términos del empleo y
produccion total. En 1989, la participacién de las empresas paraestatales ha
descendido de casi 25% en 1983 a menos de 16%. Es probable que esta cifra sea
mucho menor en la actualidad, dado que los servicios hancarios por si solos
representan casi 2% del PIB. Por lo que respecta al empleo, el numero de personas
que trabajan en las compaiiias privatizadas es mayor a 200 mil, lo cuai representa
aproximadamente 20% de la ocupacion total, en el sector paraestatal, en 1983 (y
casi 10% de la ocupacién total de la economia). Esta cifra se aproxima a 250 mil,
conforme ha concluido el proceso de privatizacion bancaria. 237

Otro punto de vista sostiene que el proceso de privatizacion iniciado en el régimen
de Miguel de la Madrid (1982-1988), se intensifica y amplia en la administracion del
Presidente Salinas de Gortari, propiciando mediante esta via el desmantelamiento
del Estado de Bienestar (Weffare State) y el surgimiento del Estado neoliberal .z El
estudio de la privatizacidon mexicana, resulta fundamental para la estrategia
gubernamental de ia Reforma del Estado, y para analizar los alcances y limitaciones
logrados en cada reforma.

No obstante el fervor privatizador, su contribucion real al saneamiento de las finanzas
publicas fue imperceptible: 1) porque se vendieron empresas economicamente
sanas, que operaban con nitmeros negros y que no constituian una carga para el
fisco; 2) porque en su mayoria se vendieron a precios bajos para el beneficio de los
empresarios privados, mucho de ellos sacadélares; 3} porque los ingresos generados
de su venta representaron una pequefiisima parte del déficit fiscal.23¢ El problema
primordial de la privatizacién mexicana estriba en que no incide realmente en el
fomente de la inversion privada; al contrario, la transferencia de activos y rentas del
sector publico al sector privado, se ha realizado para favorecer y colocar a grupos
oligopdlicos y magnates mexicanos en la lista de los mas ricos del mundo.

28 |bid, p. 47-48.

27 Agpe Armella, Pedro. Op. cit. p. 183,

238 §anchez Gonzalez, José Juan. La privatizacién en el proceso de desmantelamiento del Estado
de bienestar al surgimiento del Estado neoliberal. Tesis para obtener el grado de Maestro en
Administracion Pdblica. México, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM, 19983,

29 Calva, José Luis. Op. cit. p. 103-104.
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Por otra parte, una breve evaluacién del neoliberalismo en México arroja que: se
suscitd una revuelta armada en Chiapas (apenas a unas horas de gue entrara en
vigor el Tratado de Libre Comercio con América del Norte); inseguridad publica;
desempleo abierto y subempleo hacia niveles sin precedente; violencia electoral,
marchas y protestas; el asesinato de Luis Donalde Colosio (candidato a la presidencia
por el PRI) y de Francisco Ruiz Massieu (Secretario General del PRI}.240

La reforma econémica con el avance logradoe en los términos ya descritos, permitio
continuar con la reforma politica, hacer viable la reforma social (particutarmente
. Solidaridad) e impulsar la reforma ideclogica del Estado, los avances en materia
administrativa y los cambios constitucionales en la Carta Magna, lo que demuestra
la importancia de esta reforma sobre las otras. Es decir, la reforma econémica
permite hacer viable y real cuaiquier Reforma de! Estadg, por lo que el alcance o
limitacion de la misma, depende de los resultados obtenidos en materia econémica.
Los siete elementos referidos en la reforma econdmica resultan fundamentales
para comprender, en queé medida el rol del Estado ha cambiado no sdio en su
concepcitn ideoldgica, sino en su practica y en su funcionamiento actual.

3.3 Reforma politica

Por lo que respecta al plano politico, un sector de la oposicion en México plantea la
tesis de la transicién democratica, que aunque tiene aspectos comunes con la
Reforma del Estado se opone a ésta diametralmente, ya que la transicion
democratica presupone el fin del partido unico o de Estado y la caida del
presidencialismo como base del sistema politico.

La llegada al poder de Carlos Salinas estuvo marcada por una cerrada lucha electoral
y la ilegitimidad de la eleccién presidencial de 1988 sostenida por los partidos de
oposicién. Hay que recordar que de acuerdo con la polémica de la validez de las
cifras dadas a conocer por los drganos oficiales del gobierno, el PRI, con Salinas
de Gortari, obtuvo el 5§0.74%; en segundo lugar quedé Cuauhtémoc Cardenas
Soldrzano, candidato del FDN-Partido Mexicano Scocialista, con el 31.06%; v en
tercer lugar, Manuel J. Clouthier, abanderado del PAN, con el 16.81%.2¢

240 Ortiz Wadgymar, Artura. Op. cit. pp. 141-148.

' Pimentel G., Nuri y Rueda Castillo, Francisco J., “México, julio de 1988: ;hacia una transicién
democrética?, en Revista Iztapalapa, México, UAM-Iztapalapa, No. 16, julio-diciembre 1988, p. 23-
24. Estos autores sefialan que Salinas de Gortari obtuvo como aspirante a la presidencia del PRI el
menor porcentaje en lo que va de su historia (37% menos que Lopez Mateos, 33% mengs que Echeverria,
37% por abajo de los sufragios alcanzados por Lépez Portillo y 185% con respecto a los obtenidos por
Miguel de la Madrid). Por su parte, Cardenas Solérzano consiguit el puntaje mas alto que en eleccién
presidencial alguna haya logrado un aspirante de la oposicion (14% mas que su contrincante del PAN,
Manuel Clouthier, y 23% mas de los votos conseguidos por los candidatos presidenciales de la izquierda
en 1982). Mientras Manuel J. Clouthier, con el 16.81% conquistado, estuvo por arriba en poco més de
6% a lo obtenido por el PAN en 1964, en casi 3% a los resultados de 1970 y en 1% a lo alcanzadc en
1982. En 1976 el PAN no presentd candidato presidencial por divisiones internas.
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Los resultados de esa eleccidn fueron determinantes para las reformas llevadas a
cabo por Carlos Salinas, porque tenian el propdsito de lograr legitimidad y credibilidad
ciudadana. ¢ En la Camara de Diputados la conformacién fue plural de acuerdo a
las tendencias electorales. Ef PRI obtuvo el 51.93% de la votacion para diputados
de mayoria, consiguiendo 234 curules uninominales y, por el principio de
representacién proporcional, después de que tres legisladores dei Frente se pasaron
a sus filas, obtuvo el 52.6%, con un total de 263 diputados.

El FDN-PMS consiguid {aunque las elecciones para conformar el Poder Legislativo
se presents divido en diversas combinaciones) el 29.13% de los votos para diputados
de mayoria, obteniendo 28 curules uninominales, 108 por el principic de
representacion proporcional, sumando en total de 136 legisladores de la Camara
de Diputados (el 27.2% de todos los miembros). Finalimente el PAN aicanzé el 18.08%
en el cémputo uninominal, consiguiendo 38 curules de mayoria -el mas alto numero
de diputados por el principio de mayoria, que haya logrado en la historia electoral
naciona! posrevolucionaria- y 63 representacion proporcional (también la cifra mas
alta de diputados por este principio obtenida por cuaiquier partide opositor desde
que se establecio la proporcionalidad con la Reforma Politica de 1977), sumando
en conjunto 101 diputados {el 20.2% del total}.

Por lo que toca a la Camara de Senadores, por primera vez en eila participo la
oposicion, representada por el Frente Democréatico Nacional, el cual conguisto las
senadurias del Distrito Federal y de Michoacan (4 escafos, €l 6.25% del total) frente
a las 60, conseguidas por el PRI {(93.75%).24

Para el régimen gobernante, no existe la necesidad de argumentar la tesis de la
transicién democratica, en virtud de que existen partidos politicos, elecciones,
legalidad (no legitimidad) y los ordenamientos electorales necesarios para consolidar
el sistema politica. Con la creacién del Institute Federal Electoral (IFE) y el Registro
Federal de Electores (RFE), se produce la oferta politica def régimen. Recientemente,
la apertura del Senado de la Repuiblica, la abrogacion de la clausula de
«gobernabilidad», entre otras medidas, ha impuisado avances graduales en la
democracia. La democracia ha sido un proceso perfectible e inacabado, que
responde a necesidades histérico-politicas del grupo gobernante.244

En las elecciones federales intermedias del 18 de agosto de 1991, participaron 10

242 |bid, p. 25. En conjunto tenemos que el FDON-PMS y el PAN representan el 47.4% del total de votos
y que contaria con una presencia en conjunto de 237 diputados, frente a los 263 (52.6%) del PRI.

243 La oposicidn veia a las elecciones de 1988 como un paso a la transicion democratica, es decir al
transito de un régimen presidencialista a uno presidencial (algunos autores han hablado del pasc de un
presidencialismo absoluto, uno democratico o de un presidencialismo exacerbado a una presidencia
acotada) contrapesado por legislativo fuerte auténomo y propésito; y por el otro, el de superar el sistema
de partido dominante hegemdnico, que representa la existencia en nuestro pais de un partido en el
poder, que es al mismo tiempo un partido de Estado.

24 E| poder politico del México posrevolucionaric se estructuré con base en un Estado nacional, que
adoptd la modalidad de Estado ampliade o de capitalismo reformado derivado de su configuracién
como un Estado social constitucional y un sistema politico de tipo populista-corporativo.
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partidos poliicos.2# Entre el 1° de diciembre de 1988y el 7 de julio de 1991 se celebraron
31 elecciones en 26 entidades de la Republica, en las cuales el PRI obtuvo el 65.3%
de los votos y mas del 90% de todos los puestos en disputa; el PAN, el 14.7%, el PRD,
el 10% y los otros partidos, el 10% restante. De acuerdo a estos datos, encontramos
ya la restauracion electoral del PRI y del subsistema del Partido dominante hegemaonico,
por la via de la “vuelta del carro casi completo”. Ver cuadros 3.2y 3.3.

CUADRQ 3.2

VOTACION ABSOLUTA Y RELATIVA POR PARTIDO POLITICO EN LAS ELECCIONES PARA
DIPUTADOS UNINOMINALES, NUMERO DE CURULES Y PORCENTAJE EN EL CONGRESO

PARTIDO | V. ABSOLUTA | V. RELATIVA | MAYQORIA REP. TOTAL | % DE LA
(%) RELATIVA | PROPORCIONAL CAMARA
% (%)
PRI 14 117 451 61.47 290 30 320 64
PAN 4 071 031 17.72 10 79 89 17.8
PRD 1 898 208 8.26 0 40 40 8.0
PFCRN 1 000 585 4.35 0 23 23 4.6
PARM 492 B76 2.14 0 15 15 3.0
PPS 412 332 1.79 0 12 12 2.4
PEM 330 799 1.44 0 0 0 0
PT 261 260 1.13 0 0 0 0
PDM 249 070 1.08 0 0 0 0
PRY 136 751 0.59 0 0 0 0

Fuente: Pimentel G., Nuri y Rueda Castillo, Francisco J., “Las elecciones del 18 de agosto: ;avance
democratico o estancamiento autoritario?”, Op. cit. p. 36.

Por lo que se refiere a los comicios de Senadores los resultados son evidentes, 31
senadurias para el PRI y 1 para el PAN.

Cuadro No.3.3 _
ELECCION DE SENADORES PORCENTAJE Y ESCANOS POR PARTIDO
PARTIDO PORCENTAJE (%) ESCANOS
PRI 61.48 3
PAN 17.69 1
PRD .78
PPS 0.43
PRD-PPS (COALICION) 4.81
PFCRN 5.19
PARM 2.15
PEM 1.41
PDM 1.21
PT 1.08
PRT 0.68
Fuente: Ibid.

s Pimentel G.. Nuri y Rueda Castillo, Francisco J., "Las elecciones del 18 de agosto: javance democratico o
estancamiento autoritario?", en Revista iztapalapa, México, UAM-Iztapalapa, No. 44, noviembre-diciembre 1851,
p. 35-36. El PRI (fundado en marzo de 1929; segin sus estadisticas cuenta con 9.5 millones de afiliados), el PAN
(fundado en septiembre de 1939 y que decia contar con 67 mil miembros), e PRD (fundado en mayo de 1989 y que
sefiala afiliar a 1.700 mil personas), ei PFCRN (fundado como PST en mayo de 1975 y que cambid a Frente
Cardenista en noviembre de 1987), el PPS (fundado como PP en junio de 1944 y como Popular Socialista en
octubre de 1960), el PARM (fundado en 1954; perdié su registro en 1982 y ko recupert en 1985), el POM (fundado

en 1872, cuarla partidaria del sinarquismo, del Partido Fuerza Popular, el Partido Demdcrata
Cristiano y el Pa Nacionalista Mexicano, perdi6 su registro en 1888 v lo recupert como definitivo en mayo de
1990); estos siete partidos contaban con registro condicionado; 8l PRT (fundado en sepliembre de 1976, el cual

perdid su registro en 1988), el Partido det Trabajo (fundado en diciembre de 1990 y que obtuvo su reconocimiento
legal en enero de 1981) y el Partido Ecologista de México {fundado en 1987 y que dice contar con 33 mil gentes
repartidas en 22 estados; registrado en febrero de 1991).
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Estas elecciones no muestran tanto una reforma politica, sino la profundizacion de
una modernizacién autoritaria que es prédiga en la apertura economica, pero limitada
en lo que a competitividad equitativa, posiblidad en la altemancia del poder y pluralismo
efectivo se refiere 246

Las condicionantes de la reforma politica, para que se constituya en un ensanchamignto
democratico en el pals, son dos factores determinantes en la formacion dei poder
politico de México: &f presidencialismo y el partido tnico o partido de Estado (FPRI).

Sin embargo, la Reforma del Estado no sélo ha pretendide moedificar estos factores, si
no que los ha incrementado organicamente ya gue a través del Programa Nacional de
Solidaridad se ha fortalecido la figura del Presidente de la Repubilica y, al mismo tiempo,
ha permitido incrementar el nivel de votantes a favor de! PRI. La separacion Gobierno-
PRI pareciera lejana y poco viable de llevarse a cabo, toda vez que constituye una
farmula histérica que permite conservar el poder en México. Considero que una
auténtica Reforma del Estado deberia transformar y modificar estos factores politicos,
pero por otra parte, resultaria su antitesis, ya que sin ellos podria provocar su propio
sepelio.

Enrique Gonzalez Pedrero sefiala que para ilevar a cabo una auténtica participacién
democratica de la reforma politica, la lista debe incluir cuatro &mbitos muy claros: 1) el
sistema de partidos; 2} la division efectiva de los poderes; 3) los poderes y las
instituciones que integran la vida de los estados de la federacién, es decir, un autentico
federalismo; y 4} el amplio cuadro de libertades que consagra la ley, entre ellas, la
libertad de asociacion y la libertad de expresidn. Una Reforma del Estado, para ser
completa, tiene que ser una reforma democratica: una reforma que coloque al pais al
ritme de las grandes transformaciones mundiales, pero que recoja, también, lo mejor
de sus luchas pasadas.247

2% E| PRI en estas elecciones federales intermedias se sitvié con la cuchara grande: conquists 31 de las
32 senadurias (solo perdio la de Baja California), con lo que para la LV Legislatura conté con 61 escafios
senatoriales; obtuvo 290 curules de mayoria relativa y entre 30 6 31 diputados plurinominales, con lo que
alcanza una suma de 320 ¢ 321 posiciones en la Camara de Diputados. Triunfé en los 40 Distritos de
Mayoria del DF para Ia Il Asamblea del Distrito Federal. Gané en las 7 gubernaturas, aunque con a
renuncia de Ramdn Aguirre Velazquez en Guanajuato, fueron & los priistas que alcanzaren una gubernatura.
Obtuvo 206 municipios y 59 diputados locales. Por ofra parte, los 4.092,123 sufragios que alcanzé el
PAN en los comicios para senadores, representa un incremento del 11.2% con respecto a los que obtuvo
en 1982, y del 24.9% en relacidn con los logrados en 1988. De manera semejante, los 4.071,031 votos
depositados en su favor en los comicios para diputados federales significaron un avance del 49.2% del
logrado en 1985, y del 25.5% con respecto a 1988. EI PAN obtuvo una votacion de 652,385 votos en la
eleccién de la || Asamblea del D.F. lo que e permite contar con 10 asambleas plurinominales. Carlos
Medina fue el segundo panista que ocupara una gubernatura, en Guanajuato. El Partido de la Revolucién
Democratica alcanz6 en los 25 Estados en que huba elecciones entre el 1° de diciembre de 1988 y el 7
de julio de 1991, 840,376 sufragios (9.24% total), en esos mismos estados, el 18 de agosto de 1991 logré
1.259,592 de votos (aunque el porcentaje descendiera a 8.64%). Ahora bien si se le toma como el
pretendido Partido que nacié el 6 de julio de 1988, como heredero directo del neocardenismo, el PRD
sufrié una pérdida de mas de 4 millones de sufragios con respecto a lo conseguido por et FDN, tres afios
atras, pero si se le compara con sus antecesores directos (PCM-PSUM-PMS), el Partido del Sol logra un
incremento absoluto de casi un millén de votos sobre 1a volacion mas alta, que se obtuvo en 1982, y mas
que duplico el porcentaje mas alto conseguido en el pasado, que fue en 1979.

27 Gonzdalez Pedrero, Enrique. “La Reforma del Estado”. En Nexos, No. 146, febrero de 1990, p. 49.
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En suma, la propuesta gubernamental no rompe con estos factores, por lo que se
considera a la reforma politica como limitada y sujeta a los resultados que se
obtengan de la reforma econdmica. El fortalecimiento de la economia nacional y el
nivel alcanzado en esta materia sugiere que los alcances de la reforma politica no
seran sustanciales, ya que el grado de aceptacién del programa econémico no
requirid mayor legitimidad politica.

3.3.1 Reforma del Partido Revolucionario Institucional

Hemos sefialado la importancia que tiene dentro de la Reforma del Estado salinista,
la reestructuracion y reforma dentro del propio partido en el poder (PRi). Incluso,
ésta se liga a la reforma politica iniciada en la presente administracidn, por lo que
su avance y desarrollo depende en gran medida de lo que el Partido Revolucionario
Institucional pueda lograr en su proceso de reorganizacién y reestructuracion
interna, 248

La Reforma del Estado que propuso Salinas constituy6 una verdadera reinterpretacion
-desde la perspectiva neoconservadora- del sentido de la historia mexicana dei Gltimo
siglo, con respecto a aquélia que habia sido la hegemaénica en el discurso oficial. Esta
reforma se produjo fundamentalmente en el ambito politico-econdmico del Estado,
esto es, en la naturaleza de la intervencion estatal, con el paso de un Estado social
constitucional a otro de corte neoliberal 24

La reforma del PRI es un componente basico de la reforma politica. La década de
los ochenta fue testigo de una crisis de hegemonia dei partido en el poder, la que
junto a la crisis de credibilidad en la figura presidencial y del sistema de partidos,
articulados a su vez con la crisis fiscal del Estado y la de productividad de la
economia, se tradujeron en un debilitamiento extremo del consenso, en el
agravamiento de los déficits de legitimidad del sistema, todo lo cual amenaz6 llevar
a una situacion de ingobernabilidad en el régimen gobernante.

Las directrices de la reestructuracién politica y organizativa del PRI quedaron
trazadas en el discurso que pronuncié Carlos Salinas de Gortari en el 61 aniversario
del Revolucionario Institucional (4 de marze de 1990). La propuesta de recambio se
orientd en seis direcciones principales:250

¢ En la XVI Asamblea Nacional del Partido Revolucionario Institucional en Aguascalientes, llevada a
cabo el dia 30 de marzo de 1993, el Presidente Salinas de Gortari afirmaba que: «E| partido se decidié
por su reforma para construir nuevas bases populares, para incorporar a la nueva sociedad, que ha
nacido de su propia transformacion. En ias decisiones que ustedes han tomado esta el perfil del
partido del préximo siglo y en el trabajo politico que siga, su plena realizacién,

¢ Pimentel Gonzélez, Nuri y Rueda Castillo, Francisco J. “Reforma del PRI: entre la apertura econémica
y el proteccionismo politico™. En El Cotidiano, UAM-Azcapotzalco, No. 39 enero-febrero de 1591, p.
27.

20 |pid. p. 28.
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1) Lademocratizacién del proceso interno de seleccion de dirigentes partidarios y de
candidatos a puestos de representacién popuiar;

2} el reconocimiento de las corrientes existentes al interior de la organizacion,
que haga posible tanto su expresion, como su participacién en la accién politica y
la direccion del partido;

3} clarificar el origen de los recursos de |la organizacidon y establecer un manejo
transparente en su utilizacion;

4) descentralizar la toma de decisiones y la organizacion del PRI, con libertad para los
miembros de los estados y municipios, frente a las autoridades locales y a la direccion
centralizada;

8) promover una nueva cultura politica para la cual se hace necesaria la creacién de
una escuela de cuadros; y

6) la constitucion de un érgano colegiado de deliberacion permanente, que recoja la
diversidad regional y de posiciones para la direccion ideologicay la conduccion
potitica del partido.

Uno de los primeros intentos fue la creacion de los Comités de Base y Sclidaridad
Campesina de la CNC -a partir de su XVII Congreso en agosto de 1989- que buscaba
dotar a esa organizacion de una mayor capacidad politica. Otro fue el caso de la
FESEBES que constituye el modelo de reorganizacion sindical y de liderazgo obrero
que promovio el salinismo. En el sector popular se llev a cabo el intento mas profundo,
hasta ahora, de recomposicion politica y organizativa, la cual se produjo en el marco
de la XI Asamblea Nacional de la CNOP -celebrada del 24 al 26 de septiembre de
1990, a escasas tres semanas de concluida la XIV Asamblea del PRI- que adopté los
cambios de nombre: Unidn de Enlace Ciudadano (UNE), asi como su recomposicion
organizativa. Porlo que toca a los empresarios en el PRI destaca la creacion -pasajera-
de la Comision de Financiamiento y Consolidacién Patrimenial del partido en el Distrito
Federal, constituida a finales de 1987 y que cubrié parte de los gastos de la campana
presidencial de Salinas de Gortari; contando entre sus miembros a prominentes
empresarios como Claudio X. Gonzalez, Carlos Slim, Angel Borja Navarrete y
otros. 251

En el plano de la elaboracion ideolégica, de la planeacion estratégica y de la reflexién
intelectual que apuntalaron el proyecto modernizador del salinismo, se formo el Grupo
de Prospectiva y Proyecto Nacionai, el cual reunié a 100 personas de los ambitos
politico, de la administracion publica, de la academia, de la ciencia, del arte y de los
medios masivos de difusion, coordinados por Abraham Talavera -Ultime director del
IEPES-y por Fausto Alzati (como director ejecutivo). Su medio de difusién fue la revista
Examen, que constituye la expresion del nuevo pensamiento modernizador.

' Los cambios fueron: de lema, “Ciudadanos en Movimiento”; de concepcién organica: Frente de
Ciudadanos y Organizaciones; de estructura: cinco movimientos: sindical, gremial, de profesionistas,
técnicos e intelectuales, urbano y de ciudadanos; de documentos; de definicion estratégica del ambito de
accién: en lo social, el barrio y la colonia; en lo civico-politico, el distrito y el municipic; de procedimiento
de eleccion del dirigente del sector a través del voto directo y secreto de los delegados en el caso de mas
de un postulante, eleccién que resulté en el triunfo de Silvia Hernandez sobre José Aguilar Alcerreca.
Ibidem.
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La reformulacion ideologica del PRI y su proceso de reestructuracion politico-
organizativa encontraron su carta de naturalizacién y el impulso para la profundizacién
de sus objetivos, trabajos y resoluciones del maximo evento: ia Asamblea Nacional
en su XIV edicion. En total asistieron a la XIV Asamblea Nacional, 9 mii 587
delegados, de un total de 8 millones 458 mil 538 afiliados agrupados en 42 mil 270
comités seccionales. 252

Entre los resultados mas relevantes de la XIV Asamblea Nacional se encuentran
las modificaciones estatutarias. En esta materia se acordaron 48 reformas que en
los nuevos documentos incorporaron 27 modificaciones bésicas que cambian 77
articulos, al mismo tiempo que en su nueva presentacion los estatutos se reducen
de 214 a 187 articulos con cuatro transitorios. 252

£n cuanto a los aspectos ideoiégicos y politicos abordados en la XIV Asamblea, fue
patente la contradiccién de los trabajos realizados en Querétaro con los de Tlaxcala,
es decir, la reivindicacién de la herencia revolucionaria como sustento doctrinario y
el intento de introducir una versidn de liberalismo social que no es ofra caosa que
neocliberalismo econdmico. Este forcejeo ideoldgico en el que importantes sectores
pusieron de manifiesto el nacionalismo revolucionario, significo entonces una derrota
tactica de la corriente tecnocratica de los reformistas y sus cuadros dirigentes del
Comité Ejecutivo Nacional por llevar la reformulacién ideoldgica del partido hasta
su cambio de nombre, lema y referentes de identidad.254

Una vez concluida la XIV Asamblea, el proceso de reforma priista se dio en tres
etapas; la primera, con la reestructuracion del Comité Ejecutivo Nacional; la segunda,
se produjo el 29 de noviembre de 1990, con la presentacion de los nuevos
documentos del PRI; y |a tercera, con la constitucién del Consejo Politico Nacional,
el 3 de enero de 1991. Los alcances esperados en la reforma interna del PRI no
fueron los esperados por el régimen gobernante, que esperaba un nuevo perfil
ideolégico de su partido.

2 | gs temas centrales planteados para discutirse fueron: a) la reorganizacion democritica, b) la
eleccién democratica de candidatos, ¢) fa autonomia y descentralizacién de las decisiones al interior
del partido, d) et financiamiento, e) la solidaridad nacional, f} el fortalecimiento de la soberania, g) la
nueva cultura politica, h} la politica electoral, e i) la politica econdmica. Las discusiones se dieron en
las mesas de Declaracién de Principios (ceordinada por Socorro Diaz y cuya sede fue Querétaro), la
de Programa de Accién (encabezada por José Carrefio Carion en Oaxtepec). la de Estatutos (bajo la
responsabilidad de Jesus Salazar Toledano, que trabajé en Puebla) y la de Modernizacién {encargada
a Abraham Talavera en Tlaxcala).

253 |big. p. 30.

24 Hay que sefialar que el fracaso no fue completo, ya que se introdujeron cambios en la Declaracion
de Principios, como en el Programa de Accién, elementos ideoldgicos sustantivos a partir de los
cuales se guiere llevar a cabo la reinterpretacitn de nuestra historia, como la inclusién del concepto de
Salidaridad y la sustitucién del principio de nacionalismo revolucionario por una suerte de humanismo
ambiguo.
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3.3.2 Reforma del Distrito Federal

Otra reforma importante dentro de la reforma politica fue la relativa al Distrito Federal.
Existe una interrelacién entre la reforma del Distrito Federal y la Reforma del Estado.
Debido a que la transformacion estructural del gobierno de la Ciudad de México se
considera como un proyecto indispensable para la conformaciéon de una nueva
relacion entre centro y periferia, el cual busca descentralizar gradualmente la toma
de decisiones promoviendo una participacién ciudadana con capacidad de
organizarse por sl misma y con mayor presencia de la ciudadania en el manejo de
los recursos con que cuenta el Distrito Federal.

El centro de la discusién en torno a la reforma del Distrito Federal es el relativo al
mandato constitucional que le fue conferido a la capital del pais. Este mandato tuvo
en su momento el papel de unificar la vida politica de la nacién, mediante una
estructura de gobierno centralizado que garantizo la estabitidad politico-social del
México posrevolucionario. Sin embargo, los profundos cambios que ha sufrido el
pais en las Ultimas décadas obligaron a sustentar la necesidad de una reforma del
Distrito Federal que modifique la centralizacién politica y administrativa prevaleciente.

Un primer elemento previo a la reforma fue la creacién de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal el 10 de agosto de 1987, como instrumento
para responder a demandas especificas, propiciar la participacién ciudadana y en
respuesta al conjunto de problemas que acarrearon los desajustes de la crisis y 1a
estructura administrativa existente. A partir de los planteamientos de la reforma del
Distrito Federal en 1993, la Asamblea de Representantes del Distrito Federal ha
obtenido el caracter de érgano legislativo, debido a que ha venido integrando objetivos
de gobierno para conformar y aplicar una funcién legislativa en el Distrito Federal en
los términos que establece el articulo 122 constitucional, que redunda en la ampliacion
de sus atribuciones para su intervencién en los asuntos de la Ciudad de México.255

Aunque hubo variaciones en los resultados del Plebiscito del 21 de marzo de 1992,
lo relevante fue observar que la ciudadania, preocupada y consciente de los
problemas y los cambios que requiere la ciudad de México, expresaron su voto a
favor de un congreso local, la eleccién directa del Jefe del Gobierno del Distrito
Federal y la creacion del estado treinta y dos. El resultado de la inquietud ciudadana
y de los partidos politicos en el Distrito Federal fue que a partir de 1993 hubiera un
cambio considerable en la férmula democratica de sus autoridades. Una reforma
politica con la cual pudiera contar con el pleno derecho constitucional en la eleccion
de sus representantes.

255 Robles Arenas Migoni, Jorge. Un anilisis prospectivo de la reforma politica del Distrito Federal.
Tesis para obtener el titulo de Licenciado en Ciencias Politicas y Administracién Publica, México,
UNAM, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, 1996, p. 48.
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A mediados del mes de abril de 1993, el Jefe del Departamento del Distrito Federal,
Manuel Camacho Solis, presentd ia propuesta de! gobierno federal para la
democratizacion de la capital ante la Il Asamblea de Representantes del Distrito
Federal, la que en sus puntos esenciales sostiene: que la Asamblea se convierta
en un érgano de representacion y de gestion, facultada como érgano legislativo;
que el Congreso de la Unién dicte un estatuto especial que consolide la democracia
representativa; que se establezcan Consejeros Ciudadanos electos; que los
delegados aumenten su autonomia y exista un mayor grado de descentralizacion
de funciones; y que se dé paso a la eleccién directa del Jefe de Gobierno del
Distrito Federal.

Esta propuesta prevaiecié en fa mayoria de sus términos, y aunque hubo avances
en la vida democratica de la Ciudad de México, los asuntos pendientes de la agenda
fueron con mucho los mas trascendentales y definitivos. La reforma politica del
Distrito Federal quedé mutilada, por lo que se requiere de una profunda reforma
que sustituya las condiciones prevalecientes del actual sistema autoritario de la
capital, que permita la recuperacién plena de los derechos politicos de los capitalinos.

3.4 Reforma social

El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) fue iniciado el 2 de diciembre
de 1988. Era el segundo dia de gobierno de Carlos Salinas de Gortari y en la practica
represento el primer acto oficial de su administracion. Los avances de la politica
econdmica permitieron la recuperacion del crecimiento del gasto social. Este pasé
del 33% del presupuesto federal en 1988 a 51.4% en 1992. Aun mas significativo
result6 el incremento de los recursos que se desting a Solidaridad, los que pasaron
de 2.31 billones de pesos en 1989 a 10.86 billones en 1992. El gasto de Solidaridad
representd en ese mismo afo el 7.78% de los recursos que el gobierno mexicano
destina al desarrolio social y e! 44.77% del total de |a inversion fisica en el sector.256

“Solidaridad se definié como parte integrante de Ia reforma politica para ampliar
los espacios de participacién democratica en el quehacer publico. Solidaridad
es, de esta manera, algo mas que recursos; es, cada vez mas, parte integrante
de un forma de gobierno, de una politica de Estado* 257

De esta manera, el efecto compensatorio de la privatizacién y del desmantelamiento
del Estado de Bienestar, resulta ser el Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL). Con los recursos obtenidos de la privatizacion de las empresas
publicas, estos se canalizan a servicios basicos (agua, luz, servicios urbanos),
empresas de solidaridad (cooperativas, etc.} lo que permitié un combate a la pobreza
directa.

2% Rojas Gutiérrez, Carlos. Op. ¢it, p. 170.
#7 |bid. p. 174.
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Los resultados fueron relevantes 2% segun Solidaridad:

e Seintegraron 13 millones de habitantes que no contaban con energia eléctrica.

e Se proporcioné agua potable a 11 miliones mas de usuarios y el alcantarillado
beneficia a 8.5 millones de personas que carecian de éi.

+ Se pavimentaron 3,200 kilémetros de calles y avenidas.

« Se entregaron mas de 1,500,000 escrituras para dar seguridad al patrimonio de
igual nimero de familias.

¢ La cobertura de salud se amplié incorporando a 7.5 millones de mexicanos que
antes no recibian atencién médica.

e Mas de 70,000 escuelas fueron reparadas y equipadas.

« Se otorgaron 550,000 becas a jovenes pasantes que realizaron servicio social
en proyectos de desarrcllo comunitario.

e Nifios en Solidaridad canalizé 500,000 becas a escolares para la continuacion
de su instruccion primaria.

¢ Los Fondos Municipales de Solidaridad ampliaron su cobertura en 1992 a 2096
ayuntamientos y llevando a cabo 63,389 obras y proyectos.

Sin embargo, Solidaridad obtuvo algunos otros resultados no formales en su agenda
oculta, como son los siguientes: fortalecimiento de la figura presidencial
{presidencialismo), votos al partido en el poder (PRI), una excesiva centralizacion
politica y administrativa, legitimidad politica y estabilidad social, entre otros. En esa
medida, el Programa no solo logré los efectos sociales deseados, sino también
politicos, electorales e ideclégicos, al fortalecer la figura del Presidente y canalizar
los recursos fiscales a los estados y municipios donde se requerian para fortalecer
la imagen del partido en el poder.

En lo relativo a la reforma social destacan, entre otros aspectos, la creacion del
Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), las modificacicnes al IMSS y al INFONAVIT,
ia creacién con rango constitucional de la Comisidn Nacional de Derechos Humanos,
la conformacion de ios Tribunales Agrarios, de la Procuraduria Indigena y el Registro
Agrario Nacicnal, entre otros.

Los Acuerdos Nacionales para la Modernizacién de |la Educacion Basica y el de
Elevacion de 1a Productividad y la Calidad han tenido efectos especificos en el
ambito educativo y laboral. Estos acuerdos han significado cambios radicales que
inciden en la relacion del Estado con la sociedad.

La reforma social contribuye enormemente en la legitimidad del régimen y sirve
como efecto de compensacion ante las repercusiones del programa econémico de
corte neoliberal. Las experiencias de Venezuela, Brasil y Pert demuestran que la
permanencia de un gobierno con tendencias neoliberales requiere necesariamente
de un fuerte y consolidado aparato bienestarista, como el mexicano.

28 |bid. p. 177.
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3.5 Reforma administrativa

Por lo que respecta a la reforma administrativa pueden destacarse ios siguientes
aspectos.2®® El redimensionamiento estructural se inicia con la desaparicién de la
Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP), 1o que redujo el aparato
burocratico y, al mismo tiempo, buscaba dar mayor solidez y continuidad a los
procesos administrativos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.260

En forma paralela, desaparece la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
{SEDUE) y surge la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), la cual asume las
funciones de proteccion ecoldgica, desarroilo urbano, desarrolio regional y el
Programa Nacional de Solidaridad, con lo cual se integra la politica social del gobierno
federal. La Secretaria de Educacion Publica {SEP) abscrbe los centros de
investigacion, asi como el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia. Asimismo, la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos inicia un proceso de reubicacién
funcional y departamentalizacion de sus unidades a nivel regional. La Secretaria de
Comercioc y Fomento Industrial (SECOFI) redefinid su estructura acorde con la
ampliacion de sus funciones debido a la apertura comercial internacional.

Para apoyar la modernizacién en el agro mexicano, fue necesario llevar a cabo la
reorganizacion de dicha sector; creandose la Procuraduria Agraria, ei Tribunal Agrario
y el Registro Agrario Nacional, con base en las funciones y recursos transferidos de
la Secretaria de la Reforma Agraria. Por su parte, la Secretaria de Energia, Minas
e Industria Paraestatal (SEMIP) procedié a redimensionar su estructura funcional
con motivo de la privatizacion de las empresas publicas bajo su coordinacion y de
los cambios generados en el sector energético y en Petrdleos Mexicanos.

En esta administracion fueron creados el Consejo Nacional para la Cultura y las
Artes, la Comision Nacional det Deporte y la Comisién Nacional para el Ahorro de
Energia. Cabe destacar en este ambito la creacién de la Comisidn Nacional de
Derechos Humanos. Estos cambios de racionalizacion orgénica llevados a cabo en
la Administracion Pablica Federal demuestran la tendencia al redimensionamiento
del aparato gubernamental en érganos, funciones, atribuciones y personal.

El redimensionamiento de recursos humanos en el aparato gubernamental es
evidente: a lo largo del periodo 1988-1992 existe una reduccion de 60 410 plazas,
lo que representa una disminucién del 4.3%, con relacion al total de la estructura

%% Hay que recordar que uno de los indicadores del comportamiento reciente de la economia nacional
es la participacién det Estado en la economia, la cual ha pasado a representar del 27% del producto
interno bruto en 1970 a casi 67% en 1982. Esto quiere decir que en el curso de tan sélo diez afios, el
Estado mexicano méas que duplicd el monto de su injerencia en las actividades econémicas del pais.
a0 Sacristan Ruiz, Carlos. «La reestructuracion del sistema burocréiticox. En La administracién piblica
contemporanea en México. México, SECOGEF-FCE, 1993, p. 237-238.
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ocupacional del gobierno federal. 6" Sin embargo, ello no permite demostrar que
nos encontremnos frente a una reforma administrativa deliberada; en todo caso, es
un proceso de adecuacion y adaptacién administrativa a las nuevas condiciones
cambiantes del mundo moderno.

Cabe destacar que para el anterior gobierno, el Programa General de Simplificacion
de la Administracion Publica Federal, que coordind la Secretaria de la Controlaria
General de ta Federacién, fue el principal instrumento para “...la modernizacién de
la administracion plOblica (que) busca devolver a la sociedad civil su iniciativa, que
progresivamente habia sido reducida ante un aparato estatal gque crecia entamario
y complejidad®. 22

Al concluir el sueiio de {a administracion de la abundancia, se agoté la idea de que
la modernizacidén administrativa era necesaria y urgente. Se buscé su simplificacion,
privatizacién y achicamiento, en lugar de pretender su profesionalizacion para lograr
una racionalidad administrativa. Esta aspiracion forma parte de las utopias
administrativas, que dificilmente lograra realizarse dentro del actual funcionamiento
del sistema politico mexicano, %3

Ante el cuestionamiento del tamario deseable del Estado, Gonzalez Pedrero sefialaba
que no tenia respuesta numérica o técnica, era cuestion de una "definicion politica,
que solo se sostiene en el deseo manifiesto de abrir cauces nuevos a la participacion
social e individual {...) ¢ Qué tan grande debe ser el Estado (...)? La respuesta més
subjetiva pero quizd mas controlable con la realidad de todos los dias seria la
siguiente: un Estado que propicie una vida crecientemente democratica y la marcha
cada vez mas veloz hacia la justicia social” 264

En relacidn al velumen del emplec del sector plblico, Espinoza Valle %65 establece
que parece no haber sufrido medificaciones, mas ain, se ha incrementado, pues al
finalizar 1991 el nimero de empleados de la administracién piblica habria aumentado
en un 0.9% -12 mil 430 plazas-, con respectoe al afio anterior.

%1 |bid. p. 240. Este proceso ha permitido que pueda llevarse a cabo un crecimiento en los sectores
siguientes: 1) educativo, un incremento de 73 520 plazas, lo que implica un crecimiento del 9.4%
durante el periodo 1988-1992; 2) salud, un incremento de 30 333 plazas, que significa un aumento del
28.3% respecto de su piantilla original de 1988; 3) seguridad nacional e imparticién de justicia, se han
incrementado en 28 244 plazas, que representa el 13.9% sobre el nimero existente en 19838,

#2 \Vazquez Cano, Luis Ignacio. «La simplificacién administrativa». En La administracion publica
cohtemporanea en México. México, SECOGEF-FCE, 1893, p. 209. Como resultado del mencionado
Programa de Simplificacién publicade en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de febrero de 1989, al
aflo de 1992, se han realizado 1823 acciones gue han redundado en la agilizacion de los tramites
gubernamentales, asi como el mejoramiento de los servicios gque prestan a la ciudadania ias
dependencias y entidades federales.

23 Pardo, Marfa del Carmen. Op. cit. p. 146.

4 Gonzalez Pedrero, Enrigue. Op. cit. p. 48-49.

28 Egpincza Valle, Alejandro. Reforma del Estado y empleo pablico. México, INAP, 1993, p. 61-62.
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En primer lugar, la Reforma del Estado se concentré basicamente en el
redimensionamiento del sector paraestatal. Es en ese sector donde ha habido una
drastica reduccién de personal, sobre todo en aquellas empresas que han sido
liguidadas. Un claro ejemplo lo constituye el de Fundidora de Monterrey, S.A.
(FUMOSA), donde se rescindié el contrato de 10 mil trabajadores. En segundo
lugar, la reduccion de personal def gobierno central afecté al trabajo de confianza,
observandose como contrapartida un incremento de personal de base; a nivel de
las dependencias aigunas Secretarias de Estado redujeron personal con la supresién
de programas y areas de trabajo, pero un buen numero de sus empleados fueron
reubicados, las que ademas contrataron nuevo personal. Este es el caso de aquélias
que se ubican en los sectores definidos como estratégicos: educacion, salud y
seguridad nacional. Ademas, e! Programa Nacional de Solidaridad contribuyo de
manera importante al aumento del emplec gubernamental.

En el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, la Reforma del Estado ha propiciado
un menor Estado y un mayor presidencialismo.2¢ La Reforma del Estado no ha
afectado significativamente las formas de articulacion de la ciudadania con la
institucionalizacidn estatal. El Estado no ha abdicado de su posicion central en la
conduccion nacional, pero la ha disminuido en ciertos sectores econdmicos.

Omar Guerrero sefala que una alternativa para la Reforma del Estado en el ambito
administrativo hubiera sido la implementacion de las politicas pablicas. 267 Ademas
de brindar luz sobre los déficit del Estado Benefactor, éste analisis hubiera detectado
las zonas efectivamente susceptibles de privatizacion, asi como aquéllas otras cuya
conveniencia reclamara permanecer como parte del Estado. Es decir, hubiera
permitido una Reforma del Estado juiciosa y ponderada, que produjera conocimiento
y consenso. La Reforma del Estado como privatizacion de la administracion pablica
flustra adecuadamente una opcién ajena al uso del andlisis de implementacitn.2ee

De hecho, no se han emprendido acciones de gran relevancia para ofrecer un
mejor servicio en ia Administracion Puablica Federal, sino que ésta se ha visto reducida
por los efectos de la privatizacién. Una Reforma del Estado que no lleve a cabo una
profunda reforma administrativa, limita |a posibilidad de una nueva relacion entre el
Estado y la sociedad. No hay Reforma del Estado, sin reforma administrativa.

% Monsivais, Carlos. “A menor Estado, mayor presidencialismo”, en Nexos, México, No. 145, enero
de 1990, p. 58.

7 Guerrero, Omar. “Los usos del analisis de implementacién de politicas”, Gestién y Politica Pubiica,
Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas (CIDE) val. IIl, No. 1, primer semestre de 1994.

28 El analisis de implementacion ofrece consejos sobre las policias actuales y futuras con base en |a
experiencia de las poficies pasadas, y constituye un procedimiento de aprendizaje que capacita a los
gobiernos para lidiar con los futuros inciertos y complejos. La implementacion no es una panacea, sino
un procedimiento cientifico dtil para enfrentar los problemas de cambio, por ejemplo, la Reforma del
Estado. Si dicho estudio, que no se aplicd -al menos suficientemente- a 1a Reforma del Estado, se
aplicara ahora mismo, seguramente ofreceria explicaciones convincentes de sufracaso, y nos ayudaria
a no volver a fracasar.
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3.6 Reforma ideologica

Otra reforma que cobré significado fundamental dentro de la Reforma del Estado
salinista es la ideologica. Existe un cambio sustancial del nacionalisme revolucionario
por un neonacionalismo basado en el neoliberalismo. Asi, hay una trilogia de
nacionalismo revolucionario, liberalismo social y neoliberalismo gue se desprende
del Tercer Informe de Gobiemo y del discurse pronunciade con motivo del LXIII
aniversario del Partido Revolucionario Institucional (PRI). No obstante, dos
basamentos del poder se han ido modificando en la perspectiva de la Reforma del
Estado; la Constitucion de 1917 y los principios de la Revolucién Mexicana. La reforma
ideoldgica plantea un cuestionamiento todavia en analisis: ¢ Es posible una Reforma
de la Revolucion? ;En qué términos y qué debe reformarse?

Existen tres maomentos esenciales en la divuigacién del liberalismo social como
fundamento ideciégico de la Reforma del Estado.?62 La primera indicacion surge el
1° de noviembre de 1991 en el lll Informe de Gobierno, donde se convoca a la
“modernizacion” por la via “nacionalista y popular” de la Revolucion Mexicana. El
concepto de liberalismo sccial tuvo de esta forma un soporte en la que mas tarde
fuera llamada la “Reforma de la Revolucion”. Cen ello dos mitos fundamentales del
pais se vieron en la prueba de a relectura: uno, la revolucién; otro, el nacionatismo.

La segunda senial fue en el discurso de Carlos Salinas el 5 de febrero de 1992, enla
ciudad de Querétaro, en torno al LXXV Aniversario de la Constituciéon. Con ello se
buscaron dos objetivos: el primero, legitimar las reformas constitucionales que se
habian realizado a los articulos 28 {se reinstalé el servicio mixto de la banca); el 27
{para la reforma campesina); el 3°, 5°, 24, 27 y 130 (en materia de las relacicnes
Estado lglesias); el apartado B del 102 (para la creacion de un érgano de defensoria
de los derechos humanos); y el articulo 4° {referente a la composicién pluricultural
del pais y de los pueblos indigenas). El segundo objetivo consistié en la convocatoria
para continuar la reforma de la Revolucion Mexicana. La tercera indicacion se vierte
en el marco del LXIIt Aniversario del PRI. E! Presidente pronuncid un discurso
tendiente a definir la politica gubernamental y al mismo tiempo situé ideolégicamente
a ese partido. Al liberalismo social se le colocd entre los “necreaccionarios”,
sequidores del estatismo y la regulacién econémica, y a los neoliberales defensores
del Estado minimo, alejado de las demandas sociales.27

%% Fuentes, Maric Luis y Lumbreras, Jorge. La Reforma del Estado en los nuevos escenarios
internacionales. México, Diana, 1996, pp. 280-281.

270 | g redefinicién politico-ideolégica fue la respuesta a varios problemas que enfrentaba el régimen.
Uno de ellos fue la acusacion sistemética a la politica sexenal como neoliberal. El segundo conflicto
tenia que ver con el agotamiento del discurso intervencionista, ligado a operaciones politicas de extension
del Estado y el enfrentamientc de la vertiente nacionalista. El tercer problema consistia en que la
politica gubernamental inscrita en la Reforma del Estado precisd fundamentos ideologicos capaces de
incidir en la definicidn de nuevos principios de identidad politica y, asimismo, en el deber ser del Estado.
Ibid. p. 281-282.
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Segun René Villareal, el liberalismo social representa el marco doctrinario gue busca
hacer compatibles las libertades individuales con los derechos sociales, en un marco
de globalizacion e interdependencia mundial. "El liberalismo social mexicano es
una ruta de reforma al programa historico de la Revolucién mexicana para responder
a las nuevas condiciones internacionales del siglo XXI".27

El nuevo liberalismo rechaza la nocién neoliberal de un individualismo radical sin
controles ni cohesiones sociales, basado en |la preeminencia del mercado, y
reinvindica las libertades econdmicas y los derechos humanos. Para el liberalismo
social "el exceso individualista del liberalismo econdmico debla ser reformado para
adecuarlo a las responsabilidades sociales™. 272 Ello significaria que mientras que el
neoliberalismo es antiestatista, el nuevo liberalismo no esta contra el Estado, sino
contra sus excesos. Asl, mientras el primero plantea desmantelar el Estado, el
segundo propone retomar las nuevas dimensiones de la ciudadaniay los derechos
humanos para reformar, no para destruir al Estado.

En el liberalismo de laisser-faire 0 negliberalismo, la lbertad individual y el libre
mercado van acompafadas como filosofia y practica del darwinismo social. En el
liberalismo social la libertad individual y el fibre mercado van acompadadas de un
Estado Social de Derecho, que procura corregir las desigualdades sociales e
imperfecciones del mercado para darle orientacién social al desarroito.73

Para Carlos Salinas de Gortari, el liberalismo social es resultado del movimiento
liberal del siglo XIX, ast como el que inaugura el siglo XX con la Revolucién Mexicana
de 1910, que impulsa un reclame democratico y profundiza en la propuesta liberal:
¢on una dimension comprometida socialmente. Ambos movimientos, conforman la
sintesis politica del liberalismo social mexicano, la cual establece en un mismo
proyecto las grandes aspiraciones nacionales: soberania, libertad, justicia y
dernocracia.2’+

El liberalismo social en México contempla un Estado sano financieramente y
comprometido con su tarea de regulador de mercados y promotor de la inversion,
que garantiza la estabilidad economica y promueve el crecimiento. Un Estado gue
se coloca a la vanguardia para abatir la pobreza extrema y moderar la

M Villarreal, René. Liberalismo social y Reforma del Estado: México en la era del capitalismo
posmoderno. México, NAFIN-F.C.E., 1993, p 31. Segun Villarreal, el liberalismo social es e marco
doctrinario e ideoldgico en el proyecio de reforma de la Revolucién mexicana, a partir de Ia cual se
enfocan los retos det siglo XX, retomando las raices del pensamiento liberal mexicano del siglo XIX y
los derechos sociales plasmados en la Constitucién de 1817,

72 Gil Villegas, F. “Origenes, definicién y critica del liberalisme social”. La cuestion tedrica del
liberalismo social, Cambio XXI| Fundacién Mexicana, p. 21.

3 Villarreal, René. Op. cit. p. 35.

24 Salinas de Gortari, Carlos. Discurso de Inauguracién del Seminario Internacional “Libertad y Justicia
en las Sociedades Modernas®. México, La Jornada, Supiemento Especial, 4 de junio de 1993, p. Il
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desigualdad entre regiones e individuos. Elliberalismao social no es liberalismo estatal,
ya gue trata de liberar fuerzas sociales de restricciones estatales, de reconocer que
la libertad no sobic se refiere a individuos aisiados, sino que también requiere de
grupos en la sociedad, de asociaciones y de instituciones de la propia sociedad. 275

En esta perspectiva, la Reforma del Estado es concebida como parte de las fibertades
y derechos econdomicos de los particulares, de la eficiencia del mercado en la
asignacion de los recursos para la produccion y encamina las actividades estatales
hacia la promocién, mediante la privatizacién, la desregulacion y la apertura
comercial. Pero al reconccer la presencia de imperfecciones en los mercados, regula
la practicas monopélicas y establece como estrategia de ordenamiento econémico
la administracion de los precios. 276

José Luis Calva sostiene que la expresién liberalismo social fue acufiada por Jesus
Reyes Heroles para caracterizar a |la corriente de pensadores y actores sociales
que aparecit desde los origenes del liberalismo mexicano y se distinguiod por cuatro
rasgos esenciales. 1) su tendencia a separarse del liberalismo econémico clasico
en materia de comercio exterior, rechazando el librecambismo y adaptando el
proteccionismo; 2) su concepto de la propiedad agraria que rechaza ef derecho de
la propiedad privada irrestricto del liberalismo de Adam Smith; 3) su orientacion,
que lo separa del liberalismo clasico, a favorecer la organizacién colectiva y auténoma
de los trabajadores come instrumento para lograr un reparto equitativo del producto
generado, asi como su concepcion de un Estado Promotor del bienestar social; 4)
su profunda vocacién y practica politica democraticas, rasgo de la corriente
hegemonica del liberalismo mexicano. 277

Por su parte, el sentido del neoliberalismo social del salinismo es diferente; éste es
librecambista, el liberalismo social es proteccionista; el salinismo es fanatico
partidario de la propiedad privada irrestricta y de la concentracion de la tierra; el
liberalismo social concibe la funcién social de la propiedad y propugna por su
distribucidn equitativa; al contrario del liberalismo social, el salinismo restringe y
reprime la organizacién independiente y |a lucha colectiva de los trabajadores por el
reparte equitativo del valor agregado, promueve la distribucion regresiva del ingreso
y achica las funciones del Estado como promotor del bienestar social; el salinismo
se caracteriza por practicas politicas autocraticas, el liberalismo social, en cambio,
es congruentemente democratico.27

5 “E) liberalismo social mexicano se ha constituido en programa de gobierno y su institucionalizacion
ha pemitido precisar propuestas mas generales. Es asi como México ha convertido su propia dinamica
y la del resto del munde en nuevas posibilidades que, a su vez, se han traducido en nuevos retos y
también en resultados concretos. Ahi estan la apertura decidida hacia al exterior, la convocatoria a la
pluralidad y a la tolerancia politica, la defensa de los derechos humanos, la reestructuracién financiera
del estado, la consolidacién de la estabilidad econdmica vy la reanudacion del crecimiento, el combate
solidario a la pobreza extrema, la proteccién de nuestro patrimonio ecolégico y el respeto y apoyo a las
iniciativas individuales y colectivas ."

2% Villarreal, René. Op. cit. p. 41.

77 Calva, José Luis. Op. cit. p. 108-109.

278 |bidem.
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La reforma ideclégica es resultado de los avances logrados en las reformas
econdmica, politica, social y administrativa. La reforma ideolégica (liberalismo social)
se constituye entonces en el sustento ideolégico de la Reforma del Estado. Sin
embargo, el sustento real dei liberalismo social es una revision de liberalismo clasico
y neoliberalismo, con una pequefia dosis de ideologia nacionalista. El liberalismo
social nacié muerto, tiene mas contradicciones que aportaciones y representa los
intereses de justificar las reformas emprendidas bajo el ropaje ideoldgico de
neoliberalismo. Aqui, liberalismo social es necliberalismo revisionista.

3.7 Reforma internacional

Debido a que la economia mundial se ha transformado por la marcada globalizacion
mundial, recrudeciendo la competencia por los mercados y l0s recursos financiercs;
hay un acelerade cambio en los procesos de produccion a partir de nuevas
tecnologias; y por la integracion de tres centros econémicos regionales -América
del Norte, Eurcpa y Japén-, los polos del desarrolio mundial del préximo siglo, ia
Reforma del Estado en México ha cambiado en su entorne internacional. 278

En los Ultimos seis afios, Ia politica exterior mexicana se ha transformado. El
concepto rector ha sido no solo la diversificacion frente a la guerra fria, sino la
diversificacién estratégica: amplitud en la agenda y amplitud en el nimero de
interlocutores dentro del conjunto de naciones y regiones. Esta es una diversificacién
selectiva en la que el gobiernc mexicano establece prioridades: preservar la
soberania, abrir nuevas oportunidades de dialogo politico compatibles con el proyecto
de desarrolio nacional y promover fa cooperacién internacional, en el contexto de la
formacién de regiones econémicas y de agudizada competencia mundial.280

Algunos cambios sustantivos en esta materia comprenden América Latina, los
Estados Unidos, Europa y la Cuenca del Pacifico, asi como en organismos
internacionales comoe la Organizacidn de las Naciones Unidas (ONU), la
Organizacion de Estados Americanos (OEA), el Acuerdo General de Aranceles y
Comercio (GATT), el Fondo Monetario Internacional {FMI), la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo econémica {OCDE), el Sistema Econdmico
Latinoamericano (SELA) y la Asociacién Latinoamericana de Integracion (ALADI).

En el cuadro 3.4 puede observarse el conjunto de las negociaciones comerciales
llevadas a cabo por el gobierno mexicano de 1982-1993, para impulsar la reforma
internacional:

2% Rebolledo, Juan. La Reforma del Estado en México. México, F.C.E,, 1993, p.62.

¢ |hid. p. 63-64. Ello, a partir de un debate mundial entre tendencias contrarias: la globalizacién y el
proteccionismo, la integracién de entidades supranacionales y el resurgimiento de conflictos interétnicos,
el optimismo desbordado y la confusion por el futuro.
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Cuadro No. 3.4

CRONOLOGIA DE LAS NEGOCIACIONES COMERCIALES DE MEXICO

AND

NEGOCACIONES COMERCIALES

1982-86

Acuerdos de Alcance Regicnal en el marco de ALADI con Costa Rica,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y el Salvador.

1984

Mexico y Canada firman un Memorandum de Entendimiento en Materia de Comercio.

México y Estados Unidos firman ur: Entendimiento Bilateral en Materia de Subsidios

1985

y Derechos Compensatorios, renovado por tres anos a partir de 1988,
México solicita su ingreso al Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT).

1986

México ingresa al GATT y participa activamente en las negociaciones multilaterales de
la Ronda Uruguay.

1987

Meéxico y Estados Unidos firman un Entendimiento Bilateral sobre Consultas en
Materia de Comercio e Inversian.

1988

- Meéxico y Estados Unidos fuman un nuevo Convenic Bilateral Textil,

existente desde 1975, que permite |a exportacién de productores textiles y
de!l vestido a Estados Unidos.

- México ingresa al Consejo Econdmico de la Cuenca del Pacifico, organismo

compuesto por empresarios de la regién y cuyo chjetivo es identificar oportunidades
de comercic e inversion.

1989 -

México y Estados Unidos suscriben un Entendimiento para Facilitar el Comercio y

la Inversion.

México y Estados Unidos promrogan un convenio siderirgico firmado en 1984, en el
marca de un Acuerdo de Restriccién Voluntaria, estableciendo cuotas a las exportaciones
mexicanas a los Estados Unidos por 18 meses adicionales.

México ingresa al esquema de Cooperacién Econdmica del Pacifice Asidtico, foro

para el analisis de las relaciones econémicas de la region al que asisten representantes
gubemamentales.

1990

Mexico, Colombia y Venezuela crean el Grupe de los Tres para promover ja
cooperacion e integracién entre los tres paises y con el resto de América Latina y el Caribe

1991 -

México y Chile firman un Acuerdo de Complementacion Econdmica.

- México y la Comunidad Econdmica Europea firman un Acuerde Marco de Cooperacidn,

que sustituye al Acuerdo de 1975.

México, Colambia y Venezuela firman un Memorandum de Entendimiente en el

que formalizan el compromiso de lograr un acuerdo de libre comercio.

México y Bolivia se comprometen a iniciar las negociaciones para lograr un acuerde
de libre comercio.

1952

- México y los palses centroamericanos firman el Acuerdo Marco Multilateral para

establecer una zcna de libre comercio.

- Meéxico, Canada y los Estados Unidos suscriben el Tratado de Libre Comercio de

América del Norte,

1993

- México ingresa al mecanismo de Cooperacién Econdmica del Pacifico Asiatico,

organismo compuesto por representantes de los gobiemos de 1a region para fomentar
la cooperacion econdmica.

- México, Canada y los Estados Unides suscriben los acuerdos complementarios

al Tratado de Libre Comercio en materia de medio ambiente y en materia laboral.
México, Canada y los Estadoes Unidos firman un Memordndum de Entendimiento

en materia de Salvaguardas, como complementaric al capitule respectivo en el Tratado
de Libre Comercio.

Meéxico y Estados Unidos firman un Acuerde sobre el Establecimiento de la Comision
Ecolégica Fronteriza y el Banco de Desarrollo de América Latina.

Fuente: Blanco Mendoza, Herminio. Las negociaciones comerciales de México con el Mundo.

México, F.C.E., 1994.
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En ese sentido, ha existido un cambio radical entre los organismos internacionales,
en los que el gobierno mexicano participaba en forma beligerante. Actualmente, la
politica exterior mexicana, solo se desarrclla en los foros econdmicos internacionales
donde se llevan a cabo las grandes transformacicnes econémicas y comerciales
mundiales.

3.8 Reforma constitucional

Dentro de la Reforma del Estado se realizaron algunas adecuaciones profundas a
nuestra Carta Magna, que pueden considerarse como parte de una reforma
constitucional. Las reformas de orden juridico se realizaron para buscar la
modernidad. Entre las reformas constitucionales mas importantes se encuentran
las relativas al sistema electoral, la reprivatizacién bancaria - y la autonomia del
Banco de México-, los derechos humanos, la propiedad rural, el estatuto de las
iglesias, los derechos de los indigenas, la educacion y la lucha contra el
narcotrafico.28

La reforma electoral 1989-1990 buscaba dirigir las exigencias sociales de mayor
credibilidad en el voto y, en general, en las contiendas por la renovacion democratica
de los mandos politicos. Se tuvieron grandes avances, aunque resurgieron nuevos
requerimientos: la renuncia del Estado a la organizacién de las elecciones.

Con el fin de propiciar los derechos de las comunidades indigenas fue reformada la
Constitucion, que ahora incluye disposiciones especificas para garantizar el respeto
a sus tradiciones, idiomas y costumbres. Otras leyes también fueron modificadas
para buscar la proteccidn de los derechos humanos; entre ellas, el Codigo Penaly
la Ley de Procesos, para garantizar la presencia de un abogado defensor y para
invalidar confesiones que no hayan sido hechas frente al Ministerio Pablico.282

El 3 de septiembre de 1993, se reformaron los articulos, 16, 19, 20, 107 y 119, para
precisar y ampiiar los derechos procesales de las personas. Con las reformas
constitucionales al articulo 3° en 1992, el gobierno pretendié dar respuesta a una
preccupacion de diversos sectores de la sociedad, estableciéndose este derecho
y, aun mas, haciéndose este derecho responsabilidad del Estado: dar educacion
preescolar, primaria y secundaria a quien lo solicite. Esta modificacién también
establece la obligatoriedad de la educaciéon secundaria, manteniendo gratuita la
que presta el Estado y precisa el derecho de todo mexicano a recibir educacion.

Una de las reformas mas discutidas fue, en materia religiosa, la que modificé los
articulos 130, 5°, 24, 27 y cuya iniciativa fue presentada por el PRI, y que

=1 | dpez Moreno, Javier. Reformas constitucionales para la Modernizacién. México, F.C.E., 1594,
José Francisco Ruiz Massieu habia dicho "Las enmiendas en materia eclesiistica, rural y de indigenismo
liquidan en este siglo viejos problemas no resueltos gque nos heredé el siglo XIX; y la electoral, la
bancaria y la de derechos humanos, responden a los nuevos grandes temas del siglo XXI que se
anticiparon, y que se vivirdn mas plenamente en este siglo.”

202 Rebolledo, Juan. Op. ¢it. p. 87-80.
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buscaba dar transparencia a las relaciones del Estado con las iglesias. Por otra parte,
la reforma al articulo 27 constitucional y las nuevas leyes para el campo, fueron de las
modificaciones constitucionales mas debatidas y polémicas, ya que significaban el fin
del reparto agrario y una nueva visién de las relaciones del campo y el capital. Aunque
se sugiere que los resultados son a largo plazo, parece que los objetivos de ia reforma
ho se han cumplido por una diversidad de factores. Ei que exista la norma no significa
que por solo ese hecho se lograran los propdsitos establecidos.

Estas son algunas de las modificaciones constitucionales mas importantes en este
proceso de reforma. Debido a que el gobiemo de Carlos Salinas contaba con la mayoria
relativa en la Camara de Diputados y con el apoyo del PAN, las reformas constitucicnales
se ilevaron a cabo haciendo posible la Reforma del Estado con orientacion necliberal.

3.9 Balance de la Reforma del Estado con Salinas de Gortari

El debate en torno a la Reforma del Estado en México, en el gobierno de Carlos
Salinas de Gortari, provocd una amplia polémica, desde sus implicaciones econdmicas,
politicas y culturales, hacia cuestionamientos en torno al propésito de una transicion a
la democracia. Aunque esta tesis no fue compartida por el gobierno, la importancia
que reviste el mejoramiento de la vida democratica del pais es un signo de su avance
y consolidacion.

Dentro de las implicaciones econdmicas de la Reforma del Estado encontramos tres
especificas. En primer lugar, un recorte drastico de! gasto publico, una disminucion
significativamente del gasto estatal tanto en la inversion como en el gasto corriente.
Una segunda linea se refiere al proceso de liberalizacion e insercion mundial, a través
del Tratado de Libre Comercio, la apertura comercial y algunos tratados con paises de
América del Sury Centroamérica. En tercer iugar, tiene que ver con el desmantelamiento
progresivo del area estatal de la economia, en concreto con las liquidaciones, fusiones
y venta de tas empresas pablicas.283

Del cambio estructural a la modemizacion y de ahi a la Reforma del Estado; Jorge
Alcocer parte del principio de que aungue ne existe una condicionante mecanica, es
imposible disociar {a situacién econdémica de las posibilidades de la democracia. Esto
requiere una explicacion delrol estatal.284 Se trataria de acotar las funciones del Estado,
de reducir su participacién en la economia para permitir que las fuerzas del mercado,
en su libre operacién, generen de manera automatica, primero, la regulacidn necesaria
para gue la economia funcione de manera adecuada, y a través de ese funcicnamiento
se produzca el empieo y distribucién del ingreso que el pais requiere para superar su
atraso social.

3 Alcocer Villanueva, Jorge. "Economia y politica en la transicién mexicana®. En Barros Horcasitas,
José Luis, Hurtado, Javier y Pérez Femandez del Castillo, German, Transicién a la democracia y
Reforma del Estado en México, México, 1991, UAG-Miguel Angel Porria-FLACSO, p. 19.

2+ Se hace referencia a un Estado franciscano que vende sus empresas para darle agua, electricidad,
alimentos a los pobres, lo que ocurre es que también estamos frente a una especie de Robin Hood
invertido, que le quita a los pobres para darle a los rices, sobre todo, visto en términos de la venta de
empresas paraestatales, que en algunos casos han constituido un auténtico remate, a precios francamente
inexplicables, por lo bajo que se han fijado los precios de las privatizaciones.
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A lo que hemos tendido, por el contrario, es a ia agudizacion de las desigualdades
sociales y dela concentracion de la riqueza, una poblacién crecientemente empobrecida
y el desmantelamiente del Estado. El Programa Nacional de Solidaridad es un
reconacimiento explicito de que la politica econdmica aplicada es inviable para resolver
los problemas sociales del pais: modemizar a la nacién no produce justicia, no produce
desarrollo de la sociedad, sino que produce y acentita la marginacion y la miseria.

Esta demostrado con suficiencia en las experiencias internacionales y en la experiencia
de México, que la democracia por si misma no genera bienestar efectivo para la
poblacidn; no es ese su objetivo, pero sin democracia los objetivos de la justicia social
son mas dificiles de alcanzar. La democracia y la justicia social demuestran que, asi
como los dos Gltimos gobiernos mexicanos han venido demoliendo las bases
ecanémicas creadas por el cardenismo, han conservado sin embargo, las bases
politicas que son sustento del sistema antidemocratico mexicano.285

La Reforma del Estado en México debe partir de una redefinicién de lo que e! Estado
puede y debe hacer en materia de combate a la pobreza y redistribucién del ingreso. Si
bien los cuestionamientos acerca de la funcién redistributiva del Estado son miiltiples,
existe consenso acerca de que si en algo se justifica su intervencion, es precisamente
en materia de redistribucion. El principal reto de la Reforma del Estado en México es
instrumentar una estrategia redistributiva eficaz.

Carlos Bazdresch sefiala que, al menos a nivel tedrico, no aparece la necesidad de
que mercado y democracia vayan juntos. No obstante, en los paises desarrollados
existe un alto grado de coincidencia entre la existencia de mercado y la vigencia de un
regimen demccratico. De tal manera que no es seguro que en los paises pobres que
inician su transicién a la democracia, esta se logre felizmente. Tampoco lo es, que al
avanzar en tal transformacién implique necesariamente que la economia vaya
haciéndose del mercado. Peor auln, podria ocurrir que al menos temporalmente la
instauracion del mercado y de la democracia se obstaculicen uno al otro.2s6

En realidad, no existe una itnica nocién de «La» Reforma del Estado. Se frata por lo
menos de dos procesos claramente definidos: el de la reforma econémica y el de ia
reforma polftica del Estado. Cada uno tiene sus propios motivos, es propuesto por
diferentes grupos e intereses y tienen consecuencias independientes del otro.287 Enel
caso de la Reforma del Estado en México, parece ocurrir que los paises avanzan
primero por el camino de [a democracia y después por el de la equidad y la justicia
social. Esa es la experiencia del caso mexicano.

25 |bid, p. 24-25.

286 Bazdresch, Carlos, "Implicaciones econdémicas de la transicion a la democracia”, En Barmros Horcasitas,
José Luis, Hurtado, Javier y Pérez Femandez dei Castillo, German, Op. cit, p. 32-33.

7 _a reforma econémica tiene como motivo principal la busqueda de una mejor eficiencia en la economia,
mediante la promocién de un mayor grado de competencia en el mercado interno, asi como de la
disminucitn de la intervencién del sector plblico en el manejo de {os recursos productivos. Mientras que
la reforma politica tiene como propdsito hacer que el gobierno y su burocracia respondan en forma mas
cerca a la voluntad de ios votantes.
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Oftro autor sefiala que la transicion politica mexicana habria de incluir varios elementos
como: una recuperacion del individuo come nuclee esencial y suficiente de la
organizacién social; lograr que las manifestaciones politicas se expresen a través de
los partidos, lo que a su vez sera posible al modificar la relacion gobiermno-PRI; una
recuperacion del municipio como la base de la estructura politica nacional, lo que
incluye restituiral D. F. su capacidad democratica plena; una reforma electoral definitiva;
una renovacion de la legislacién laboral y sobre todo, una cultura de democracia que
permee tode el organismo social.268

Por su parte, Luis Rubio afirma que en una economia cerrada como lo fue la mexicana,
existe un arreglo politico particular que haga posible no sélo el crecimiento econémico
ininterrumpido, sino que sustituya los factores de control automaticos, por mecanismos
menos automaticos. Una economia cerrada conlleva por definicion un sistema cerrado
y autoritario, precisamente para evitar la inestabilidad politica social. Mientras que, en
una economia abierta con mecanismos de control automatico independiente de sus
dimensiones, tiene el efecto de limitar e margen de maniobra de los diversos sectores
de la produccion, pues de otra manera generarian una crisis econémica 2

La pregunta critica para el futuro de la Reforma del Estado en México, en términos de
la relacion entre economia y politica, y que es directamente relevante at proceso de
apertura y liberalizacion que esté experimentando la economia, tiene gue ver con las
implicaciones politicas de los cambios econdmicos. Es decir, si una economia cerrada
tipica se caracteriza por un sistema politico mas o menos autoritario y una economia
abierta se caracteriza por sistemas politicos abiertos y participatives, jcuales seran
las consecuencias politicas de la apertura economica?

Para algunos, México esta a punto de iniciar un tipico proceso de transicién, mismo
que necesariamente entraiaria una creciente estabilidad politica. Para otros, el pais
se enfrenta a una etapa distinta de modernizacion, ya que la inestabilidad se produce
cuando se rompe Ia sociedad tradicional, pero aln no se penetra en la sociedad
moderna.2® |a tesis central de Rubio es que la liberalizacién econdmica va a
transformar la estructura politica del pais. La relacién entre liberalizacion economica y
democracia no es directa, inmediata y automatica, pero si es absoluta. No es posible
una sin la otra, aunque exista un desfase de tiempo. La liberalizacion econémica en el
contexto de la Reforma del Estado en México entrafia la mayor transformacion politica
que alguna vez haya experimentado el pais. La liberalizacion econémica generara
ciudadanos mas conscientes y comprometidos, mas demandantes y responsables,
pero no menos mexicanos. 281

2% Reyes Heroles, Jesus. “Elementos econémicos de la Reforma del Estado en México”. En Barros
Horcasitas, José Luis, Hurtado, Javier y Pérez Fernandez del Castillo, German, Op. cit, p. 40.

% Rubio, Luis. “La democracia y la economia®, En Barros Horcasitas, José Luis, Hurtado, Javier y Pérez
Femandez det Castilto, German, Op, cit, p. 55.

0 En esta perspectiva, la idea de que |a transicién necesariamente tiene que llevar a la inestabilidad
resulta ser una mera suposicion, pues las condiciones historicas son radicalmente distintas hoy de lo que
fueron en el pasado.

%1 |bid. p. 60. Por ello, insiste Luis Rubio que la liberalizacion econémica va a fortalecer la identidad
nacional y, por tanto, la soberanfa del pais. Pero eso s6lo se lograr en la medida en que cree un sistema
politico nuevo que responda a las nuevas realidades econdmicas.
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Otra posicién es la de Alberto Aziz Nassif, quien sefiala que la ilusion y la verosimilitud
de los cambios en la Reforma del Estado nos ha llevado a desear una transicion a
ta democracia, como la via politica de una reforma estatal a fondo. Al inicic del
discurso modernizador se plantearon tres giros: del corporativismo a la
democratizacion, del ajuste al crecimiento y de la proteccién a un desarrollo
exportador. Se contemplé 1a redefinicién de las relaciones basicas entre Estado y
capital, Estado y corporativismo, y Estado y sociedad civil 262

La principal implicacién politica de la Reforma del Estado es que no ha realizado
una reforma democratica. De muchas maneras y en tonos distintos se ha
comprobado que los procesos de modernizacién rara vez logran conjuntar la
dindmica politica de ampliacién democratica con el proceso economico de apertura
o viceversa. Nuestro pais parece entrar hoy de lleno en la érbita de la integracion
internaciona!, pero el sistema politico sigue atado al viejo tutelaje del Estado
mexicano. Ninguna modernizacién se puede considerar completa sin un régimen
en donde las practicas de gobierno se puedan normar a partir de un Estado de
Derecho.293

En esa medida, la transicidn en su dimensién politica tiene que asumirse como
necesariamente polémica y compleja, es decir, como accidn de elementos diversos
dispuestos a reconocerse y aceptarse; que el debate y el didlogo son capaces de
producir vinculaciones para buscar la democracia como primer bien pablico, como
poner al Estado y al mercado al servicio de la sociedad 234

México, Cuba y Nicaragua son los {inicos casos de regimenes politicos
latinoamericanos que tiene origen en un movimiento revolucionario que enarbold o
enarbola un programa politico orientado al logro de una reivindicacion social y
destinado a derrocar a un dictador -Porfirio Diaz, Fulgencio Batista y Anastasio
Somoza- respectivamente.

Otro elemento que junto al de origen del régimen debe tenerse presente es si la
transicién esta orientada a restaurar la democracia, o si ésta conduciria tan solo a
iniciar Ja construccién de un régimen democratico. En esta perspectiva, el caso
mexicano podria acercarse mas a la segunda alternativa. México emprendio una
transformacion econdémica -eliminando barreras arancelarias y auspiciando
la competencia interna- y un proceso de adelgazamiento del Estado de

22 pziz Nassif, Alberto. “Reformar al Estado. Modernizacion sin modernidad.” En Barros Horcasitas,
José Luis; Hurtado, Javier y Pérez Fernandez del Castillo, German, Op. ¢it, p. 80-81.

293 Por ello existen tres déficits en la Reforma del Estado: Estado de Derecho, transicién democratica
y redistribucién del ingreso.

34 Castill Peraza, Carlos Enrique. “La Reforma de! Estado en México: aspectos politicos”. En Barros
Horcasitas, José Luis, Hurtado, Javier y Pérez Fernandez del Castillo, German, Op. cit, p. 96.
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proporciones considerabies, junto con una leve liberalizacion y apertura del régimen
politico. A esta accion se le ha lamado Reforma del Estado. 25

La liberalizacién se constituye en una sefal tipica de que se ha iniciade una transicion.
En México efectivamente ha comenzado a desarrcllarse un proceso sui generis de
liberalizacion. Sin embargo, no significa que ello implique de entrada el comienzo
paralelo y sincronizado de un proceso de transiciéon que necesariamente conduzca a
un punto de llegada para conformar una auténtica y verdadera democracia. 2%

En el caso mexicano, si bien la liberalizacién estaria marcando el inicio de la transicion,
ello no significa necesariamente que sea determinante; como tampoco la hay entre
los procesos de transicion y democratizacion, que se relacionan de forma meramente
contingente. La transicion mexicana es un caso tipico desde arriba, guiada por los
elementos reformistas del régimen autoritario en condiciones de la versién pactada -
caso hdngaro y brasilefio- de este tipo de transiciones. No obstante que la transicion
mexicana es de caracter elitista y pactada, podria tener una duracién mas corta que
otras similares, caracteristicas en ofros regimenes latinoamericanos -comao |a de Brasil,
que durd 15 afios-.

En suma, el momento actual de la transicion mexicana se ubica en una etapa intermedia
que va de la liberalizacion al inicio de la construccion de un régimen democratico. Es
decir, se ubica en &l inicio de una primera transicioén democratica, y no en el paso de
una situacién de ausencia de democracia en un pals que tuvo instituciones y tradiciones
democraticas a un regimen democratico.297

En Ameérica Latina, el comienzo de la transicion democratica se da por el agotamiento
de las dictaduras militares, por el neoliberalismo, por la inflacién, y frente a la necesidad
de los centros hegemoénicos de sustituir una clase desgastada por democracias
hipotecadas a la deuda publica; por democracias generalmente cautivas del ajuste
economico y de patrones de desarrollo dictados del exterior.2e8

México vive los ultimos plazos para tener una transicion no violenta hacia la democracia.
Si México pudiera lograr por la presion de su sociedad, por la conciencia de sus actores
politicos, por la conciencia de sus dirigentes y por la contribucidon de ia sociedad
internacional, la transicion que esperamos, recuperaria sitio, mision y destino 259

2% |bid. p. 131-132.

2% Para no incurrir en una confusion de términos, resulta dtil distinguir democratizacién de liberalizacion
y liberalizacion de transicién. Mientras que la liberalizacién es concebida como el proceso de redefincién
y ampliacion de los derechos de individuos y grupos en el senc de un régimen autoritario, la transicién es
el paso de una situacion a ofra distinta. En politica implica el intervalo que se extiende entre un régimen
politico y otro. En una transicién el punto de partida es preciso, el punto de llegada es del todo
indeterminado.

27 |bid. p. 139.

2% Mufioz Ledo, Porfirie. “Soberania y legitimidad, requisitos de la democracia.” En Barros Horcasitas,
José Luis, Hurtado, Javier y Pérez Ferndandez del Castillo, German, Op. cit, p. 148.

2% fbid. p. 151. Hay que recordar que para Mufioz L®do son cinco las caracteristicas de la transician
democratica: 1) la via pacifica y el consenso; 2) el consenso se da bajo presiones politicas y sociales
como método para evitar la ruptura de la paz social: 3) se da en un contexto de un marco juridico
aceptade por todos los parficipantes; 4) hay una emergencia y una sustitucién de élites politicas y 5) se
produce en un horizonte histdrico.
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La transicion mexicana hacia la democracia presenta rasgos muy peculiares: la crisis
del modelo autoritario fue consecuencia de una irrupcién electoral de la democracia.
Fue una interrupcién desde abajo, no organizada y sin un programa definido; no exigia
una nueva legalidad constitucional, sino la vigencia de lo ya existente. Los mecanismos
efectivos del ejercicio del poder no fueron puestos en cuestion. En parte, porque el
PRI no se concibe al margen del Estado y en una alternancia en el poder.3®@ Con
relacion a la ruta que llevan a cabo los paises del bloque ex-socialista, el caso mexicano
tiene su propia dinamica. México esta inscrito a medias en la nueva alianza. Lo esta,
pues su economia se encamina desde hace casi una década, por el mismo sendero
iniciado por Gran Bretafa y Estados Unidos de América.

El régimen priista ha ido venciendo las resistencias internas para dejar atras una
economia muy ineficiente, con gran intervencion estatal, y encaminar al pais por una
ruta neoliberal. Todo ello intenta ser efectuado salvaguardando algunos elementos
tradicionales del nacionalismo econdmico, que contrastan con los planteamientos de
la globalizacién mundial. Sin embargo, las bondades de la ruta neoliberal todavia no
son palpables en Mexico. 3!

Un punto de vista administrativo? sefiala que las ganancias de eficiencia y
productividad asociadas a la Reforma del Estado abren una pregunta central: /son
las reformas del sector publico suficientemente decisivas por si solas para elevar la
tasa de crecimiento de la productividad y la competencia externa de tal modo que a
pesar de las bajas tasas de acumulacion, la economia pueda recuperar parcialmente
una parte del crecimiento potencial perdido durante la crisis? Una segunda pregunta
es: ;el nuevo balance entre los sectores publico y privado permitira atraer un flujo
permanente y creciente de capitales y ahorro externo mas alla de las tasas histéricas,
que permitiria incrementar la tasa de acumulacion a pesar de la marcada declinacion
de la tasa de ahoito interna?

3¢ Sanchez Susarrey, Jaime. “México: |a transicién democratica aqui y ahora®. En Barros
Horcasitas, José Luis, Hurtado, Javier y Pérez Fernandez del Castillo, German, Op. cit, p. 159.
11 Reyes Heroles, Federico. “México entre la transicidn y las presiones”, En Barros Horcasitas,
José Luis, Hurtado, Javier y Pérez Fernandez del Castillo, Germéan, Op. cit, p. 191. En México
puede ocurrir el fendmeno de que el PRI, dado un relative control de la inflacién, un crecimiento
magro pero crecimiento al fin, una leve recuperacion del salario, un gasto social creciente, aunados
a una incansable movilizacién del Presidente de la Repiiblica, recupere electores y sin embargo,
se le siga considerando como una maquinasia de imposicién de regimenes fraudulentos. La
culpa serd de ese PRI, de la propia gestién en turno, por no haber comprendido que la mejor
apuesta, no sélo politica, sino incluso econdmica, era empujar al pais a la democracia plena.
%2 Ayala Espino, José Luis. "La Reforma del Estado: saldos y desafios” en Reflexiones sobre
Administracién Pdblica, Revista del INAP, México, No. 89, 1995, p. 258.
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No parece viable que un Estado mas pequefic y pasivo sea capaz de enfrentar
los desafios que encierran las anteriores preguntas. Una primera aproximacion,
a juzgar por la persistencia del estancamiento productivo, podria indicar que la
Reforma del Estado y el mercado han tenido un sesgo en contra del cambio
estructural. El Estado se ha reducido, pero esto no es necesariamente sindnimo
de mayor eficiencia. Las implicacicnes de esta cuestion son mas relevantes de
lo que pareciera, porque el achicamiento del Estado no ha ocurrido en un vacio
social y politico, sino en un marco de necesidades sociales acumuladas y de estancamignto
preductivo severo 303

3 Ibid. p. 260. Dos temas relevantes son los mas debatidos sobre la Reforma del Estado: la cuestion
social y los aspectos de la politica comercial e industrial. En lo que se refiere al aspecto social, se ha
reconocido la enorme magnitud que alcanzé a lo largo de la crisis y, en segundo lugar, que persisten y se
han agudizado muchas disparidades sociales y regionales. Sin embargo, el nuevo Estado no ha tenido
todavia una politica suficientemente fuerte en los dos &mbitos anteriores. Ciertamente se puede argumentar
que el fortalecimiento de una nueva politica social depende de la marcha de una evolucién de la economia,
pers, aun si se mantuvieran la estabilidad y el crecimiento moderado, no existen sefiales de que vaya a
cambiar drasticamente la prioridad de mantener la estabiiidad.



