PROLOGO

Es muy satisfactorio prologar una nueva obra publicada por mi otra Casa Académica,
el Instituto Nacional de Administracién Pablica, mas cuando el nuevo libro procede
de uno de mis discipulos mas destacados: José Juan Sanchez. En efecto, el libro
Administracién Publica y Reforma del Estado en México es sumamente singular
porque, ademas de lo dicho, lo adorna el que haya sido esencialmente la tesis
doctoral de José Juan Sanchez y que le haya granjeado el grado maximo otorgado
por la Universidad Nacional Autdnoma de México, con mencién honorifica; asi como
el Premio INAP, maximo galardon a la investigacion cientifica en administracion
publica en nuestro pais.

I

El libro esta centrado en un tema nodal del México de hoy en dia: la reforma del
Estado. Pero las mutaciones estatales estan ocurriendo por igual en Europa
occidental y América Latina, de modo que nuestro pais no es una excepcion dentro
de estos procesos de cambio.

Examinar la reforma del Estado significa responder varias cuestiones, todas ellas
de enorme trascendencia: ;qué, cémo, cuando y por qué se reforma un Estado?

¢ Por qué? Entrafia los causas que estimulan la reforma. ;Qué? Constituye las
relaciones sociales mudadas. ; Cémo? Consiste en los medios de transformacion.
¢, Cuando? Es el tiempo, ritmo y velocidad del cambio del Estado. Intentaremos dar
una respuesta a estas cuestiones, pero con referencia especial a nuestro pais.

Las respuestas esperables son de suyo complejas, porque las preguntas no lo son
menos. Las causas que estimulan las transformaciones del Estado implican una
cantidad de variables primarias y secundarias, cuyas relaciones son de dificil
comprension. Solo queremos tratar aqui las reformas del Estado vinculadas con la
modernizacion, destacando sus causas externas e internas.

La modernizacion es un tipo de cambio especifico, denota la imposibilidad del Estado
para enfrentarse a problemas para los cuales no existe una solucién constante,
problemas que se generan en su interior y exterior en sus relaciones con otros
estados. Hoy en dia la reforma por modernizacion es propia de nuestro tiempo y se
refiere a las capacidades que puede tener un Estado para adaptarse continuamente
a un medio externo interestatal de transformacion rapida y constante, cuyo cambio
es avivado por la universalizacion de la economia, la interdependencia comercial,
el desarrollo tecnolagiceo y el progreso cientifico. Estos factores han ensanchado ia
brecha entre paises desarrollados y subdesarrcllados, y define con mas perfeccion
el papel de cada cual en la division internacional del trabajo. En |a Oitima década del
siglo XX, los primeros corren hacia la posmodernizacion, en tanto que los segundos
aun no alcanzan la modernizacién ni abandonan los rezagos de la tradicion.
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E! concepto de Estado soberano inclusive se encuentra bajo profundo reexamen,
pero bajo épticas diversas. En Europa occidental la soberania se atenGa bajo la
asociacion econdmica de los Estados de la Comunidad Economica Europea y la
multiplicacion de organocs politicos compartidos. En Europa oriental, en contraste,
se fortalece el perfil del Estado de derecho en un estilo que sus vecinos occidentales
ya estan abandonando, pero que los polacos, los hiingaros y otros pueblos
centroeuropeos siguen para alcanzar una comunidad ecenémica y politica. Alemania,
por su parte, ahora recomienza el tiempo perdido y se apresta a crear las bases de
un renovado Estado nacional. En América Latina la decada de los 80, diez afios
perdidos y de enorme rezago econdmico y politico, trasluce una modernizacion
incompleta e inacabada, frutos a medias y esperanzas perdidas, que esta
transformando a sus estados intervencionistas y sus regimenes de bienestar en
esquemas neoliberales de privatizacion tardia indebidamente meditados.

Asl pues, en el mismo orbe y al mismo tiempe, la concepcién de la reforma del
Estado es bien diversa, porque igualmente diverso ha sido el influjo de los factores
mundiales que estan acumulando los cambios.

Buena parte de los contrastes en las mutaciones de los Estados contemparaneos
obedecen a causas internas, principalmente al patron de desarrollo politico, al grado
de crecimiento de sus fuerzas interiores y su capacidad o incapacidad para adaptarse
a un entorno mundial dominado por Estados independientes y soberanos bajo un
nuevo enfoque de relaciones, y una redefinicién de sus potestades. Dentro de esta
nueva atmésfera, hay Estados que han sido capaces de reformarse continuamente
y adquirir capacidades para absorber tipos cambiantes de organizaciones y
demandas politicas: es decir, han sido adaptados para crecer econémicamente.
Entre estos se encuentran principalmente los paises de Europa occidental, entre
los cuales descuella Espafia por la rapidez y solidez de su modernizacién. Otros
paises, como los de America Latina, padecen de niveles de estabilidad incompleta,
inacabada y precaria, y ahora se aprestan, con deébiles instituciones politicas a
privatizar sus expandidas economias puliblicas acusadas de ineptitud, corrupcion y
dispendio. En los paises de nuestro continente los estados no alcanzaron a
desarrollarse suficientemente, son politicamente subdesarrollados y padecen de
desmodemizacion de lo alcanzado al haber fracasado los programas de privatizacién,
muchos de ellos sumidos en el descrédito, la ineficiencia y la corrupcion.

Ahora intentaremos ofrecer una respuesta al ; por qué?

Los Estados se estan modernizando bajo un torbellino rapidisimo de cambios
mundiales que han hecho obsoletas a muchas instituciones politicas y
administrativas, y mas arcaicas ain en los paises subdesarrollados donde eran de
suyo instituciones politicamente rezagadas. También los Estados se estan
reformando para expansionar su capacidad de absorcién de las nuevas
organizaciones y demandas que estan surgiendo de una sociedad mundial muy
diferenciada, movilizada y secularizada, que ha creado nuevas organizaciones y
formas de exigencia politica. En los paises desarrollados estas nuevas
organizaciones se han producido en un ambiente institucional consolidado que ha
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distinguido y desarrollado los sectores publico y privado, y viabilizado fases sucesivas
de publificacion y privatizacién sin riesgos de desestabilizacion politica ni pérdida
de capacidad de gestién de la administracion publica. Es decir: la reforma del Estado
ha sido acompafiada con el fortalecimiento de ta modernizacion.

En México, la reforma del Estado no ha ofrecido una definicién univoca, pero dentro
del discurso oficial la reforma estatal ha sido un sinénimo de la privatizacion. Aungue
hoy en dia ese discurso abandoné el temario de la "obesidad", "tamario" y deficiencia
congenita del Estado sobreexpandido, adn proclama a la privatizacién como remedio
curatorio general de los males del Estado.

Y bien, i por qué se reforma el Estado mexicano? Creo que lo hace porque estamos
muy alejados de los progresos universales y debemos acompasarnos al ritmo de
desarrollo mundial.

Tratando de dar respuesta al ¢ por qué?, hemos adelantado en ¢ qué se reforma en
el Estado? Particularmente en México. Una reforma del Estado, de conformidad
con los paradigmas reformistas del pasado y el presente, comprende
fundamentalmente sus relaciones con la sociedad porque en su base, el Estado es
desde el punto de vista politico la organizacién de la sociedad. La reforma del Estado
no se limita a los aspectos de estas relaciones, los comprende en su cabalidad
porgque en un mundo social diferenciado como el moderno, la separacion de esferas
de vida entrafia una mayor interdependencia. No hay pues una reforma econémica
del Estado o una reforma meramente administrativa del Estado, sino una integra
reforma estatal cuyo signo es en esencia politica.

Los ambitos de la reforma del Estado en México trascienden a la administracion
publica. Hay claros indicadores de los espacios en reforma por modernizacién que
transmutan elementos del viejo orden y los empujan a la extincién: el régimen
corporativo que sustenta adn la organizacidn estatal; la existencia del partido hasta
hace poco “"practicamente unico", la hipercentralizacién gubernamental y
administrativa; y el criterio de la administracién publica como "sistema botin". De la
supresion de estas regiones del Estado dominados por el rezago y la obsolescencia,
bajo metamorfosis, la reforma del Estado propende a crear nuevos espacios al
desarrollo politico entre los que destacan, la necesaria separacion entre el Partido
Revolucionario Institucional y la administracién publica; el fortalecimiento de un
régimen multipartidista; la deseabilidad que los partidos se formen con ciudadanos,
no por corporaciones, lo cual es de suyo novedoso en nuestro pais, donde la
estamentacion ha sido perenne, y la vigorizacion de las entidades federativas, cuya
descentralizacion politica y administrativa ha comenzado con la salud y fa educacion.

Estos cambios avisoran signos de una mas vigorosa modernizacién caracterizada
por una politizacién creciente; por la organizacién efectiva de los fuerzas politicas
en partidos de masas solidos y competitivos; por el fortalecimiento del régimen
federal, y finalmente, por la necesaria supresién de la parcialidad, el aspirantismo y
la empleomonia, que han llenado a la administracion publica de improvisacion,
amateurismo y confusion. Es muy deseable el establecimiento del servicio civil de
carrera, tan importante en el desarrollo administrative de regimenes politicos
multipartidistas.



Administracién Pablica y Reforma del Estado en México

Ya también hemos adelantado en esta pregunta y ahora respondemos que con
programas gubernamentales de modernizacion que recojan el sentir de una ciudadania
vigorizada con nuevas fuerzas y alicientes, y que ya no cabe dentro del ropaje
institucional formado por el Estado posrevolucionario. La urbanizacion y la cultura han
formado mas conciencia sobre los problemas del pals, y hay nuevas fuerzas que
deben ser ingresadas y articuladas en nuevas organizaciones politicas. La movilizacién
social ha convertido al México agrario en México urbano, y muitiplicado las ocupaciones,
las profesiones, las preferencias y los deseos de los mexicanos, y todo ello debe ser
organizado en una forma mas imaginativa.

. Como se reforma el Estado? Capacitandolo para absorber a nuevas organizaciones
politicas, para dar cabida a mas y mas variadas demandas, para fortalecer el desarrollo
politico. Se reforma cuando suprime los modos antiguos de desempenar la
administracién publica, desterrando la improvisacion, el clientelismo y el nepotismo.
dandole su lugar al mérito, la capacidad y el desemperio.

Los paises que mas éxito han tenido en la reforma del Estado por modernizacion, son
aquélios cuyas solidas instituciones politicas han contrapesado los ambiciosos planes
de privatizacion, pero siempre y cuando vaya acompafiada de otras medidas de
distribucién de la riqguezay el poder, y para esta distribucion no hay mejor método que
el desarrollo politico.

Finalmente, el momento de la reforma esta sefialado con signos que anuncian el
agotamiento de un modelo de gobierno determinado, y que demandan una
transformacion urgente antes que ia extenuacion paralice al Estado. La historia es un
cementerio de revoluciones provocadas por reformas inconclusas, frustradas o que
sencillamente no pasaron de ser mero proyecto. La reforma del Estado transfigura a
una especie de Estado dentro de su tipo predominante, pero las revoluciones suelen
suprimir al tipo de Estado mismo. La revolucion barrié con el Estado zarista en Rusia,
con el Estado antiguo en China, con el Estado absolutista en Francia. Pocos idedlogos
han podido decir que una revolucidon no era inevitable, si se hubiera procedido por
reforma.

Finalmente debo referirme al contenido del libro, aunque por motivos de espacio me
cefiré a lo esencial.

Administracién Pablica y Reforma del Estado en México es un trabajo preparado
con rigor y perseverancia, propio en obras que en su origen fueron desarrolladas bajo
la expectativa de la graduacion doctoral.

Hay que destacar principalmente como uno de sus logros, que a la fecha el temario de
la reforma del Estado habia atendido muy poco, o casi nada, el papel de la administracion
publica en los grandes sucesos de transformaciéon. Debido al predominio de los
esquemas doctrinales del neoliberalismo, que miran a las organizaciones
administrativas como barreras de implementacién, y deben ser suprimidas, el estudio
de la administracion publica ha tendido a ser secundario y residual.
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La estrechez de una é6ptica semejante ha imposibilitado apreciar ia relevancia de
una transformacion administrativa, consonante con la reforma del Estado. Esta es
precisamente una de |as aportaciones relevantes del libro, pues ademas de rescatar
el papel de la administracién publica dentro del Estado en reforma, explora
profundamente los alcances de su desempefio en el marco gubernamental. La
transformacion del Estado es visualizada tanto en los linderos nacionales, como en
los mas amplios espacios internacionales propics de la globalizacién mundial.

Aungue el centro de la obra se encuentra en la administracion publica, topicos
comunes y hermanados, como lo son la pofitica y la economia, son abordadoes con
suficiencia y claridad. Sin ellos, el estudio de la reforma del Estado seria
incomprensible, toda vez que la administracion publica hubiera sido enfocada sin
contextualizacion.

El libro esta nutrido por una abundante fuente documental que comprende textos,
ensayos, articulos periodisticos, entre otros, abarcanda tanto las cbras clasicas en
el tema, como otras consideradas como raras © peco usuales. Hay que resaltar,
asimismo, que el autor no escatimd esfuerzo para acceder a la literatura actual y
usual en el tema de la obra, por lo cual se observa un dominio cabal del temario.

No me resta sino felicitar al instituto Nacional de Administracion Publica por la nueva
publicacidn, y especialmente al Dr. José Juan Sanchez por este elevado logro
academico, que siendo una culminacion de una etapa, abre otra mas desafiante
que constituye la prolongacion de un esfuerzo perseverante y fructuoso. No debemos
olvidar que en administracion piblica el reto mayor no es comenzar, sino continuar,
y creo que Jose Juan Sanchez lo hara exitosamente.

Omar Guerrero
Universidad Nacional Auténoma de México



