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EN RFSPUESTA ‘A LA CRISIS FISCAL DEL ESTADO y al colapso de la economia
nacional al comienzo de los afios ochenta, el gobierno de Miguel de la
Madrid y después el de Carlos Salinas de Gortari emprendieron dos pro-
cesos que transformaron profundamente el campo de la administracion
publica: el redimensionamiento y la reforma del Estado. El primer proce-
so, de menor alcance, se sustentd principalmente en obligadas razones
administrativas de saneamiento de las finanzas publicas y, parcialmente,
en razones politico ideologicas acerca de la necesidad de repensar el
sentido y ambito de la accion estatal. El segundo, ademas de los objeti-
vos de salud hacendaria y estabilizacion econémica, busco explicitamen-
te replantear la funcién del Estado y modificar su patrén de rectoria,
con el proposito de poner fin al Estado interventor, propietario y em-
presario, con base en el argumento de que el crecimiento exagerado de
sus empresas y ambitos de accion habia terminado por enclaustrar admi-
nistrativa y financieramente al Estado llevandolo, en consecuencia, a in-
cumplir funciones basicas, sobre todo las sociales, asignadas por la Cons-
titucién de 1917. En suma, el Estado “obeso”, en expresion de Miguel de
la Madrid, habia sido un componente importante de la crisis fiscal, en la
medida en que la magnitud de recursos absorbidos para su autoadminis-
tracion sustraia recursos necesarios para resolver los problemas sociales
cronicos del pais, agudizados por la crisis. 3

En el fondo, la reforma salinista del Estado pretendlo ser la res-
puesta a la crisis de todo un arreglo de la economia politica del pais, es
decir, de un modelo de desarrollo econémico y de la red de institucio-
nes y practicas politicas y administrativas que lo sustentaban. Su inten-
cion e intento de fondo fue armar una nueva economia politica para
México: un nuevo sistema econémico, politico y administrativo. La
trascendencia del cambio y su multidimensionalidad ocasiond que el
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proyecto salinista tuviera tantos aliados politicos e intelectuales como
opositores; sin embargo, ha sido indudablemente un proyecto de re-
forma institucional y administrativa claro y de ambicioso alcance.

Ala luz de los eventos ocurridos en 1994 se puede afirmar que el
principal obstaculo que encontré el proyecto salinista fue la dificultad
para construir el consenso politico mayoritario requerido (y una soli-
da coalicion de apoyo), al que se sumaron en los Gltimos meses de la
gestion salinista los errores de gestion de la politica econémica, presio-
nada por los brutales sucesos de rebelion y crimen. Los saldos negati-
vos parecen, en este momento, afectar mas la imagen personal del ex
presidente Salinas y se concentran en las dimensiones incumplidas del
proyecto (democratizacion, limitacion presidencial, federalismo, creci-
miento econémico, procuracion de justicia, empleo y mejores ingresos
de la poblacién). Pero no se ha extinguido el debate sobre la vigencia
fundamental del proyecto, a saber, si puede haber crecimiento (em-
pleo, ahorro, ingresos) sin mercados eficientes y competitivos (en el
marco de una economia globalizada) y sin revisar la manera tradicional
de llevar a cabo la funcién regulatoria, compensatoria y administrativa
del Estado. En cambio, en el animo de los ciudadanos, esta entera-
mente resuelta la cuestiéon de que no podra haber estabilidad politicay
equidad social sin lograr la democracia cabal del régimen y sin politi-
cas sociales activas por parte del Estado, aunque rebote implacable la
pregunta de si toda la politica de asistencia, desarrollo y seguridad so-
cial deba necesariamente seguir el patron estatista omnicomprensivo,
cargado de empresas, programas y burocracias.

Bajo la premisa de que “un Estado propietario no es el mas:justo”,
el gobierno de Salinas llevo a cabo lo que se denominé la reforma del
Estado, la que incluyo cinco dimensiones interdependientes que, para
fines de analisis, pueden distinguirse en: a) reformas en la organizacion
del gobierno federaly en el patron y ambito de gobiernoy administracion. Las
reformas salinistas continuaron la reduccion del tamano del aparato
estatal (organismos, programas, empresas), mediante su cancelacion,
fusion, liquidacién y privatizacién, e indujeron cambios en la manera
de realizar las funciones econémicas y sociales del Estado, a través de
desregulaciones, concesiones y contrataciones de servicios publicos,
focalizacion de los subsidios, y medidas de cooperacion entre el go-
bierno y la sociedad en el cumplimiento de la funcién publica; b) re-
formas del régimen politico que se plasmaron en el cambio de las institu-
ciones y procesos electorales, en una incipiente limitacién del poder
presidencial, un retorno al federalismo mediante algunas politicas de
descentralizacién y una proteccion mas activa de los derechos humanos;
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¢) reformas de la Constitucion politica que redisenaron el ambito de lo
publico y lo privado del Estado y del mercado, con el objetivo de cons-
truir la nueva economia politica nacional; d) reformas en el modelo de
desarrollo que dieron paso a la liberalizacién, apertura y globalizacion
econémica y reubicaron el papel del Estado en el nuevo patrén pro- -
ductivo y distributivo; ¢) reformas en la cultura politica o filosofia publi-
ca; en efecto, surgieron y se argumentaron nuevas ideas y expectativas
sobre la funcion del Estado y el criterio de legitimidad del gobierno.
También empezaron a desarrollarse valores y actitudes democraticas
en la sociedad y comenzoé a otorgarse un creciente énfasis al valor poli-
tico del derecho, al exigir la ciudadania leyes generales y autoridades
imparciales, en contraposicién a una vieja tradicién politica de carac-
ter patrimonialista y populista. Por su parte, el gobierno interpreté sus
acciones de reformas como “liberalismo social”, en el sentido de un
gobierno que hace suyas y promueve las libertades economicas y politi-
cas, sin abandonar los compromisos sociales constitucionales.

En el marco de la reforma del Estado, expondré en este articulo
un panorama general del primer inciso, relativo a las reformas de la
administracién publica, dejando a otros ensayos la exposicion y el de-
bate sobre diferentes dimensiones de la reforma salinista. Al finalizar,
mostraré los que a mi:juicio son los principales actos fallidos y pen-
dientes de las muchas reformas realizadas y los mas destacados retos
de la administraciéon publica mexicana en el futuro inmediato.

I. L0 PUBLICO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

En la base de toda administracién publica se encuentra una respuesta
intelectual e institucional a la cuestiéon de como entender y realizar la
naturaleza de lo publico. Segun la historia politico cultural de cada pais,
diversas han sido las razones que han llevado a replantear y reconcep-
tualizar la naturaleza de lo publico en la administraciéon publica. En
Meéxico, el replanteamiento es efecto y también causa de los cambios
ocurridos en las relaciones Estado-sociedad en los Gltimos anos, con el
impulso de los procesos de redimensionamiento y democratizacién
del Estado. La nueva o renovada idea de lo publico se configur6 a par-
tir de la revalorizacién mundial y nacional de las libertades privadas,
econémicas y politicas, que tuvo lugar en los afnos ochenta, en respues-
_taala crisis de los estados interventores asistenciales o desarrollistas y
a tono con el ocaso de las varias formas politico-administrativas del so-
cialismo y del populismo.
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Por un lado, el redimensionamiento del Estado en México —en el
sentido de extincion, fusion, liquidacién y privatizaciéon de las empresas
publicas, y también en el sentido de administracién concesionada, com-
partida o contratada con las organizaciones privadas, civiles y comunita-
rias— ocasionoé que se cuestionara y redisenara el ambito tradicional de
la intervencién del Estado y, por ende, de las formas, los instrumentos y
los sujetos de la administracion publica. Por otro lado, el creciente re-
clamo de democratizacién del régimen exigi6é que gobernantes y admi-
nistradores fueran representativos, legalmente responsables, fiscalmen-
te cuidadosos e imparciales en el cumplimiento de sus funciones. La
democratizacién politica ocasioné que el proceso decisorio administra-
tivo de las politicas comenzara a perder (o, por lo menos, a cuestionar-
se) su proverbial autonomia y discrecionalidad gubernamental presi-
dencial, a reducir sus amplios margenes de maniobra y a ser
crecientemente condicionado en su actuacién por la opinion publica,
los partidos politicos de oposicién y los movimientos sociales.

Estos procesos de cambio y reforma provocaron que los estudiosos
y profesionales de la administracién publica revisaran, e incluso cues-
tionaran, su acentuada visién internalista, conforme a la cual la admi-
nistracion publica se entendia exclusivamente como el conjunto de las
organizaciones y procesos (directivos y operativos) del “gobierno en
accién”, sin espacio para la participacién de la sociedad, la que supues-
tamente era rezagada, desorganizada, conflictiva e incapaz de estructu-
rar sus intereses generales de cardcter publico. En la vision internalista,
la ciudadania era Gnica o primordialmente objeto de administracion
publica, recipiendaria y beneficiaria de los bienes y servicios publicos,
mientras el inico y exclusivo sujeto de decision y operacion eran las
autoridades y los funcionarios del gobierno. En mucho la “politica de
masas”, sustento de la legitimidad politica del régimen, contribuyé a
consolidar esta vision intelectual e institucional de la administracion
publica y a generar una actitud politica pasiva en los ciudadanos res-
pecto de la gestiéon publica.

Sin embargo, en la ultima década se comenzé a hablar con bue-
nas razones de que “lo publico no es sélo lo gubernamental”, en el
sentido republicano y democritico de que los gobernantes son sin du-
da las autoridades publicas, pero sélo a condicién de que sean elegidas
legalmente por el piblico ciudadano, le rindieran cuentas, actuaran
en el marco de sus competencias legales, y tomaran decisiones que fa-
vorecieran efectivamente el interés general y no presentaran como
asuntos y decisiones de naturaleza ptblica regulaciones, programas y pre-
supuestos que favorecian unilateral o principalmente a ciertos sectores
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sociales 0 a determinados grupos de aliados politicos, excluyendo a los
demas o transfiriéndoles los costos de las decisiones.

La revalorizacion politica y civica del ambito publico, a través de varia-
dos razonamientos, llevo a proponer y defender la idea de que el ambito,
materia y extension del gobierno y de la administracion putblica debia ser
algo constituido por el ptblico ciudadano (constituency) v de que los mis-
mos ciudadanos, mediante sus organizaciones privadas, civiles 0 no guber-
namentales, también pudieran ser los sujetos de la administracion publica,
haciéndose cargo de la gestién directa de ciertos asuntos publicos, en coo-
peracion con el gobierno y/o bajo su supervision, o cumpliendo funciones
de promocidn, supervision y evaluacion de la actuacion del gobierno. La
conclusion de este movimiento intelectual e institucional fue la tesis de que
los gobiernos pueden cumplir sus funciones ptblicas (las sociales, princi-
palmente) por dos vias: mediante sus organizaciones gubernamentales
propias o por las organizaciones externas e independientes del gobierno,
privadas, sociales 0 comunitarias, sean estas lucrativas o no lucrativas. No es
intrinseco a la funcién publica del gobierno tener que operar directa-
mente los programas de provision de bienes y servicios ptblicos. Es sufi-
ciente para cumplir sus responsabilidades y mantener la rectoria que el
gobierno regule, seleccione, supervise, audite y evalte a las organizacio-
nes no gubernamentales que pueden encargarse operativamente de lle-
var a cabo las funciones publicas. Fue asi que, paralelo y complementa-
riamente a las organizaciones propias del gobierno, se afirmé la tesis y la
realidad de la “administracion ptblica indirecta” o “mediante terceros”.

II. LAS REFORMAS DEL GOBIERNO SALINISTA

1.1 Desincorporacion de las empresas priblicas

El proceso de desincorporacion! de empresas publicas tuvo sus prime-
ras experiencias en el gobierno de Miguel de la Madrid. Ante la caida

! Desincorporacién es la expresiéon que suele emplear el gobierno mexicano para
incluir todos los procesos de redimensionamiento: liquidacién o extincién (de las enti-
dades sin viabilidad econémica o con objetivos alcanzados), fusién (para mejorar el uso
de los recursos), transferencia (a los gobiernos estatales de empresas prioritarias de im-
portancia regional), venta (de empresas no estratégicas ni prioritarias que, por su viabi-
lidad econémica, pueden ser de interés para el sector social o privado). En el fondo, es
una cuidadosa expresién elaborada para no denotar ni enfatizar la privatizacién, particu-
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de los precios internacionales del petréleo, la imposibilidad de contra-
tar nuevos empréstitos en el extranjero y la necesidad de hacer frente
a la crisis econdémica, el gobierno delamadridista concibié la desincor-
poracion como una politica para sanear las finanzas publicas. En térmi-
nos generales, esta politica, que permitié reducir de forma permanente
el gasto corriente del gobierno federal, formé parte del proyecto inte-
gral de ajuste y estabilizacién econémica.

De las 1 155 entidades paraestatales que existian en 1982, al final
del sexenio se habia concluido la desincorporacion de 595: 294 por li-
quidacién o extincién, 72 por fusion, 25 por transferencia y 204 por
venta. No obstante, aunque impresionante en términos relativos, la re-
duccién en términos macroeconémicos no fue muy significativa. La
participacion de las entidades desincorporadas en el PIB no era relevan-
te; su bajo impacto se debe principalmente a que las grandes empresas
publicas (Petroleos Mexicanos, Comisién Federal de Electricidad, Cona-
supo, Teléfonos de México, Ferrocarriles Nacionales, Fertilizantes Me-
xicanos) habian quedado fuera del proceso por imperativos constitu-
cionales o por razones de conveniencia politica o financiera.

Las primeras empresas vendidas al sector privado (1985-1988) eran
en su mayoria empresas medianamente rentables y operaban en mer-
cados relativamente competitivos. Su traslado no requeria cambios en
leyes o reglamentos, la valuacién de sus activos era sencilla y la adquisi-
cién no necesitaba grandes capitales. Mas atin, alrededor de la mitad
de las empresas incorporaban ya un porcentaje significativo de capital
privado.? Estas privatizaciones fueron un buen proceso de aprendizaje
para la segunda etapa de desincorporacién de las empresas publicas
de gran tamano, con mayor peso econémico e importancia politica y,
por ende, con superior complejidad en su proceso de desincorpora-
cion.?

Durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari se continué con
el proceso de desincorporacion. La novedad residié en haber llevado
de manera clara el proceso de redimensionamiento del Estado a su
concepto politico institucional. A diferencia de lo realizado en anos

larmente si connota un compromiso ideolégico o valorativo con tesis liberales duras
(utilitaristas o no), del individualismo, la autorregulacién de los mercadosy, en conse-
cuencia, el llamado “Estado minimo”.

2 Se trataba de hoteles y restaurantes, fabricas de textiles, autopartes, alimentos,
bebidas, tabaco y petroquimicas secundaria, principalmente.

# Véase Pedro Aspe Armella, El camino mexicano de la transformacion econdmica, Méxi-
co, FCE, 1993, pp. 154-189.
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anteriores, no solo se buscod sanear las finanzas publicas, en el marco
de un programa de ajuste. La cuestion de fondo era poner fin a un
Estado innecesariamente propietario y empresario, cuyos limites ha-
bian sido exhibidos en el momento de su crisis fiscal y en su impoten-
cia para dinamizar el crecimiento econémico y resolver la inequidad
social. La desincorporacion de la empresa publica constituy6 la nue-
va manera de concebir las funciones, ambitos y modos de la interven-
cion estatal. La privatizacion se concibié, ademds, como una manera
de devolver el Estado a sus funciones puablicas y sociales basicas.

En diciembre de 1988 existian 618 entidades paraestatales y al fi-
nal de 1993 el gobierno ya s6lo administraba 258, de las cuales 48 esta-
ban en proceso de desincorporacién mientras que de las 210 entida-
des vigentes, 70 eran empresas publicas, 38 bancos de desarrollo y
fideicomisos de fomento y 102 instituciones de servicio.* Por la venta
de empresas y activos del sector paraestatal el gobierno obtuvo 69 mil
360 millones de nuevos pesos. Asi, de las 50 ramas de actividad econé-
mica en las que participaba el gobierno en 1988, a finales de 1992 se
habia retirado de 21.5

Una de las decisiones mas importantes que tomo el gobierno en
materia de desincorporacion fue la relativa a los bancos. Mediante su-
basta, el gobierno federal vendié su participacion accionaria en 18 ins-
tituciones de banca miltiple que existian en 1990. La privatizacion
bancaria concluy6é a mediados de 1992 y como resultado del proceso el
numero de accionistas aumento considerablemente. En 1982, los tene-
dores de acciones eran 8 mil, en tanto que en 1992 los inversionistas
superaban los 130 mil, sin considerar los participantes en sociedades
de inversion. Por la desincorporacion de las instituciones bancarias, el
gobierno obtuvo 37 mil 856 millones de nuevos pesos. El precio pro-
medio ponderado de la enajenacion de los 18 bancos resultd 3.09 ve-
ces su valor en libros.

Otra desincorporacion relevante fue la de Teléfonos de México
(Telmex), empresa en la que también se volvid a permitir, después de 20
anos, la participaciéon mayoritaria de capital privado. La decision de pri-
vatizar Telmex obedecid a los cuantiosos recursos que eran necesarios

4 Desincorporacion de entidades paraestatales, México, FCE-Secogef-SHCP, 1994, p. 57.

®> Entre las ramas mas importantes estan: extraccioén y beneficio de mineral de hie-
rro; explotacién de canteras y extraccién de arena, grava y arcilla; molienda de trigo y
café; aziicar; refrescos y aguas gaseosas; tabaco; hilados y tejidos de fibras blandas y du-
ras; resinas y fibras artificiales; cemento; automoviles y carrocerias; motores, refaccio-
nes 'y accesorios para automéviles.
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para modernizar la empresa, pero que el Estado no podia aportar sin
descuidar sus tareas prioritarias. Como paso previo a la venta se esta-
blecieron con los futuros dueitos compromisos especificos de cobertu-
ray calidad del servicio, asi como de innovacién tecnolégica. También
se adoptaron modalidades que garantizaron el derecho de los trabaja-
dores de Telmex a participar en el capital de la empresa, asi como la
adquisicion por parte de inversionistas mexicanos de aquellas acciones
que daban el control efectivo sobre la compania. Como complemento
se recurrio a la venta de acciones en mercados internacionales, lo que
convirtio a Telmex en la primera empresa mexicana que coloco un
porcentaje elevado de acciones fuera del pais. Es importante mencio-
nar ademas los procesos de venta de Mexicana de Aviacién, Aeroméxico,
Compania Minera de Cananea, Altos Hornos de México, Siderargica
Lazaro Cardenas-Las Truchas, Fertilizantes Mexicanos, Imevisién y Ase-
guradora Mexicana.

Los recursos obtenidos por la desincorporacion de empresas publi-
cas se depositaron en el Fondo de Contingencia Econémica.® Desde la
creacion de este fondo, sus ingresos hasta 1993 ascendieron a 70 mil
852.1 millones de nuevos pesos, de los cuales 55% correspondian a la
desincorporacién de los bancos, 25% a la privatizacion de Telmex, 10%
provenian de la liquidacién del Ficorca, 7% a la venta de otras empresas,
y el 3% restante a los intereses generados por estos recursos. Hasta la
misma fecha, los ingresos del fondo se aplicaron en un 81% para pagar
la deuda publica; 3% sirvié para la compra de coberturas financieras
contra posibles caidas en el precio internacional del petréleo y eventua-
les aumentos en la tasa de interés externa; 4% se invirtié en la banca de
desarrollo y fondos de fomento, y 12% constituyd el remanente.

Debido a esta politica, al final de 1993 el saldo de la deuda total
del sector publico con el Banco de México representé un 21.6% del
PIB, cifra considerablemente inferior al 68.3% registrado en 1988. El
pago por concepto de servicio de la deuda externa e interna también

& Este fondo fue creado en diciembre de 1990 con el objeto de acumular recursos
para hacer frente a la inestabilidad del mercado petrolero internacional. Al decidir so-
bre el destino que se daria a estos ingresos de cardcter extraordinario, el gobierno re-
conocié que no debian emplearse para financiar el gasto corriente, creando asi una
sensacion ficticia de bienestar que no se podria mantener por mucho tiempo. Por ello
se prefiri6 utilizar estos recursos en la amortizacién de la deuda publica interna y exter-
na, con el objetivo de sanear las finanzas y vigorizar la accién promotora y social del Es-
tado, mediante la disminucién del servicio de la deuda. Los hechos de diciembre de
1994 y enero de 1995 contradijeron los propésitos y expectativas.
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disminuy6 su participacién con respecto al PIB, pues paso de 16.3 a
3.1% en el mismo periodo.

11.2 Simplificacion administrativa y desregulacion
El programa de simplificacion

La relacién entre el ciudadano y la administracién pablica es constante;
ocurre de muchas maneras y por variados motivos, ya sea para solicitar
una licencia de conducir, un pasaporte, un permiso o para desarrollar
alguna actividad comercial o empresarial o al efectuar el pago de im-
puestos, derechos, tarifas y multas. En este sentido, la simplificacién
administrativa tiene como propoésito inmediato agilizar los procedi-
mientos para mejorar la eficiencia y calidad en la prestacion de los ser-
vicios publicos y en la atencién a los ciudadanos, y como proposito tl-
timo crear las condiciones para la eficiencia de los actores econémicos
publicos, sociales y privados. En mucho, la imagen de buen gobierno
depende de su calidad administrativa: trato imparcial, agil, efectivo,
sin trabas regulatorias inttiles y el consecuente exceso de tramites. En
contraste, zozobra la imagen publica del gobierno cuando el trato es
“burocratico”, es decir, barroco, segmentado, redundante, consumidor
del tiempo de los ciudadanos, ineficiente y lleno de pequenos poderes
fastidiosos. El renacimiento de las tendencias eficientistas y racionali-
zadoras en la administracién piblica, con técnicas administrativas pro-
venientes de la iniciativa privada, a la manera de la reciente escuela de
“Gerencia publica”, se debe en mucho a la pesadez y mala calidad de los
servicios que el gobierno ofrece a su publico.

En 1984, el presidente Miguel de la Madrid lanz6 el Programa de
Simplificacion Administrativa a través de la entonces recién creada Se-
cretaria de la Contraloria General de la Federacion (Secogef). Para el
presidente De la Madrid la simplificacion del proceso administrativo pu-
blico contribuiria a elevar la productividad y eficiencia del aparato pro-
ductivo, asi como a disminuir el desperdicio de recursos que aumentaba
innecesariamente ¢l gasto corriente del sector publico. En el fondo, era
un instrumento complementario para superar los obstaculos de la pri-
mera gran crisis econémica, que buscaba simultaneamente reactivar la
economia y reducir el gasto publico. En 1985 se llevo a cabo la primera
reunion de evaluacion del programa de simplificaciéon administrativa, en
la que se hizo un recuento de los tramites que se habian logrado redu-
cir y agilizar. Aunque no se efectuaron reuniones de evaluaciéon poste-
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riores y es dificil apreciar si el programa alcanzo sus objetivos, se man-
tuvo la demanda ciudadana por mayor eficiencia de las oficinas guber-
namentales, y se mantuvo la presion del gobierno sobre sus organiza-
ciones al exigirles economizar recursos.

El presidente Salinas continué en la misma direccién y con los mis-
mos propositos, aunque acentud con mayor énfasis la necesidad de
una tramitacion y regulacion simplificada como condicién necesaria
para incrementar la productividad y la competitividad nacional. Se
sentaron asi las bases para la ejecucion, seguimiento, coordinacién y
evaluacion del Programa General de Simplificacion de la Administra-
cion Pablica Federal (PGsaPF). La Secogef también se encargd de ela-
borar y coordinar este programa con la participacion de dependencias
y entidades federales, partiendo de la idea correcta de que la simplifi-
cacion incentivaba la participacién de los particulares en la actividad
productiva nacional acelerando la economia al reducir el “costo pais”
0, dicho técnicamente, los costos de transaccién que implican los in-
tercambios econ6micos. El programa también pretendia consolidar
una nueva cultura administrativa entre los servidores pablicos, com-
prometida con la eficiencia, honestidad y agilidad en la actuacién de
las instituciones y del personal del gobierno y, con ello, fortalecer la
confianza de los ciudadanos hacia el gobierno. El PGSAPF se despleg6
en cuatro vertientes: @) agilizacion de tramites, b) desconcentracion y
descentralizacion, ¢) modernizacion integral de los sistemas de aten-
cion al pablico y d) desregulacién administrativa (cuadro 1).7

CuADRO 1
PGSAPF: acciones por vertiente (1989-1994)

Vertientes Nuimero de acciones
Agilizacién de tramites 1725
Modernizacién de sistemas de atencién al piblico 579
Desconcentracién de decisiones y recursos 412
Desreglamentacién administrativa 203

Fuente: Programa General de Simplificaciin de la Administracion Piblica Federal 1989-1994. Evaluacion
grdfica, citado en Simplificacion y cambio estructural de los servicios priblicos, México, Secogef, 1994, p. 69.

7 Luis Ignacio Vazquez Cano, “La simplificacién administrativa”, en Maria Elena
Vazquez Nava (coord.), La administracion piblica contempordnea en México, México, FCE,

1993, pp. 209-232.
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La Secogef actualizaba el programa anualmente, indicando el calen-
dario de las acciones por desarrollar y detiniendo los parametros de eva-
luacién que servirian para comparar las situaciones antes y después de
efectuarse el programa. La vigilancia en el cumplimiento del PGSAPF co-
rrespondia, en primera instancia, al responsable del mismo en cada de-
pendenciay entidad, que solia tener la categoria de oficial mayor, con el
apoyo del auditor general o el contralor interno, quienes colaboraban
en el seguimiento de las acciones programadas y verificaban sus avances
y resultados. Cada tres meses el secretario de la SECOGEF efectuaba reu-
niones con los responsables con el propésito de analizary evaluar estos
avances e introducir las posibles medidas de correccién para aquellos
casos donde se presentaban desviaciones o retrasos en el programa de
simplificacién. Al final del afo se realizaba una evaluacién en la que se
senalaban las medidas que mayor impacto habian tenido en cada de-
pendencia y entidad (disminucién de tramites, requisitos y tiempo de
espera) y se indicaban los incumplimientos y tareas pendientes.

La novedad del gobierno salimista tal vez fue extender el programa
de simplificacién administrativa a los gobiernos estatales, a los que se
solicitaba que disenaran sus propios programas en vinculacién con el
gobierno federal a través de los Acuerdos para la Simplificacién Admi-
nistrativa, que quedaban incorporados como condicionantes en los
Convenios de Desarrollo Social y en los Acuerdos de Coordinacion Fe-
deracion-Estado. En el caso de los gobiernos municipales, los progra-
mas de simplificacién, cuando se llevaron a cabo, se definian a partir
de los Acuerdos de Coordinacién Estado-municipio.

CUADRO 2
PGSAPF: Acciones por sector gubernamental (1989-1993)

Num. de acciones

Sector beneficiado (porcentaje del total)
Administraciéon 660 (22.1)
Departamento del Distrito Federal 297 (10.1)
Desarrollo agropecuario y pesquero 190 ( 6.5)
Fomento econdémico e infraestructura ) 966 (33.1)
Politica interior exterior y procuracién de justicia 301 (10.3)
Salud y bienestar social 505 (17.3)

Fuente: Simplificacion y cambio estructural..., op. dt., p. 63.

De 1989 a 1993 se realizaron 2 mil 919 acciones de simplificacién
administrativa que permitieron la agilizacién de tramites, asi como el
mejoramiento de los servicios publicos por parte de entidades y de-
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pendencias de la administracién publica federal (cuadro 2).2 De las ac-
ciones realizadas, 961 tuvieron alto impacto en la ciudadania (cuadro
3), mil 44 se centraron en el mejoramiento de funciones sustantivas, y
914 se orientaron a la optimizacién de la administracion interna de las
dependencias de la administracién piblica federal.

CUADRO 3
PGSAPF: poblacién beneficiada en ocho acciones (1989-1993)

Poblacion beneficiada

Accion realizada (mallones de personas)
Simplificacién administrativa tributaria 17.0
Semaforo fiscal en aeropuertos y fronteras 5.8
Modernizacién de tramites migratorios en aeropuertos 11.9
Modernizacién en la expedicién de pasaportes 1.2
Computarizacién de actas del Registro Civil del Distrito Federal 1.0
Automatizacién del Registro Piiblico de la Propiedad y el Comercio del

Distrito Federal 0.7
Ventanilla tinica de la Comisién Federal de Electricidad 11.0
Programa de Modernizacién D+24 en el Servicio Postal Mexicano 83.2

Fuente: Simplificacion y cambio estructural..., op. cit., p. 65,
La des/re-regulacion econémica

El proceso de liberalizacion econémica y apertura comercial obligd a
replantear la estrategia de crecimiento y tuvo importante involucra-
miento en el concepto y funcionamiento de la rectoria econémica del
Estado (art. 26). Se atenué la equivalencia necesaria entre rectoria del Es-
tado y propiedad (empresa) publica y se puso el acento en la regula-
cion y promocion estatal de la economia nacional. Regulacion, fomen-
to y estabilidad macroeconémica eran condiciones necesarias y
suficientes para ejercer cabalmente la rectoria econémica estatal. En
este sentido, dos son las politicas en las que cristaliz6 la nueva concep-
ci6én de la rectoria econémica: la privatizacién y la des/re-regulacion.
La primera consiste, en sentido estricto, en la transferencia de la pro-
piedad de los activos puablicos no estratégicos a los privados, mientras
la segunda pretende liberar la iniciativa de las fuerzas productivas y
competitivas del mercado.

8 Simplificacion y cambio estructural de los servicios publicos 1989-1994, México, Secogef,
1994, p. 63.
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El exceso de regulacion no sélo tiene implicancias administrativas
que afectan las acciones de los distintos 6rdenes de gobierno, propi-
ciando también la burocratizacién y, ocasionalmente, la corrupcioén.
La experiencia también ha demostrado, desde el punto de vista econo-
mico, que la dispersion y complejidad de la regulacion permite la apa-
ricion de practicas oligopdlicas en algunos sectores productivos. Esto
dificulta que nuevos agentes econdmicos tengan la posibilidad de in-
cursionar en €sos sectores y dinamizarlos, de ahi que la supresion de la
regulacion excesiva busque eliminar las llamadas barreras de entraday
salida de los mercados al liberar la competencia potencial y permitir
mayor eficiencia en el manejo de los factores productivos.

Sin embargo, esta vertiente de la rectoria econémica del Estado no
concluye en la eliminacioén de normas excesivas y contradictorias, pues se
hace a la vez necesaria una re-regulacién economica para crear la estruc-
tura de incentivos adecuada, facilitando que los agentes tomen decisio-
nes de manera 6ptima. El gobierno, entonces, debe actuar para resolver
el problema de la asimetria de informacion de los productores y los con-
sumidores. Con ello, la regulacién pretende otorgar seguridad:juridico
econdmica, lograr que la norma sea clara y permanente con el fin de mi-
nimizar los costos de informacién y transaccion en el proceso de toma de
decisiones de los agentes economicos. Desde el punto de vista;juridico, la
des/reregulaciéon econémica pretende determinar cuando es necesaria
la existencia de normas para evitar la discrecionalidad en la toma de de-
cisiones, disminuir la corrupcion, dar transparencia a la administracion y
certidumbre a las relaciones entre gobierno y ciudadanos.

Asi, a partir de 1988 la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial
(Secofi) puso en practica el Programa de Desregulacion Econémica
(Prodeco), cuya razén fue eliminar y renovar una enorme cantidad de
regulaciones obsoletas e innecesarias que afectaban la productividad y
la competitividad de determinadas actividades econémicas, particular-
mente financieras y comerciales. En su concepcion, el programa siguié
lineamientos pragmaticos mas que ideologicos (neoliberales). Por un
lado, se dio prioridad a las actividades desreguladas cuyos beneficios
tuvieran efectos inmediatos o cuyos costos por no proceder a tiempo
fueran altos; por otro lado, se buscéd disminuir las actividades monopoli-
cas, asi como racionalizar los procesos administrativos que entorpecian
el desarrollo de la economia.’

¢ Gabriel Martinez y Guillermo Férber, Desregulacion economica (1989-1993), Méxi-
co, FCE, 1994, pp. 11-12.
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El Prodeco se enfocd, en una primera etapa, a des/reregular mer-
cados especificos como el de servicios financieros, tenencia de la tie-
rra, transporte de carga, servicios portuarios, generaciéon de energia
eléctrica, mineria, turismo, requisitos sanitarios y fitopecuarios, teleco-
municaciones y cinematografia, entre otros. En una segunda etapa, el
programa se dirigio a crear las condiciones macroeconémicas adecua-
das para el incremento de la eficiencia y la reduccién de costos en to-
dos los mercados. En este sentido, se expidieron la Ley Federal de Me-
trologia y Normalizacion (Diario Oficial, 2 de julio de 1992), la Ley
Federal de Proteccién al Consumidor (Diario Oficial, 24 de diciembre
de 1992) y la Ley Federal de Competencia Econémica (Diario Oficial,
24 de diciembre de 1992) encargada de prevenir, contrarrestar y san-
cionar las practicas monopolicas.

Esta {iltima ley originé la creacién de la Comisién Federal de Com-
petencia Econémica (Cofeco) en junio de 1993. Esta comisién impuso
sanciones a nueve empresas por practicas desleales, consideré que la
mayor parte de los 86 proyectos que analiz6 hasta finales de 1994 no
eran de naturaleza monopolica y, de las 22 denuncias recibidas sobre su-
puestas practicas monopélicas de particulares, dictaminé sobre 17. El
total de las sanciones impuestas fue de 2 mil 453 mil nuevos pesos. La
COFECO también aprobé la union de 52 empresas (37 del sector indus-
trial, 11 del financiero y cuatro del de telecomunicaciones), por no
significar una posicién monopolica de rentas en su campo de actividad.

Las areas en que la nueva normatividad contribuyé de manera
efectiva y significativa al desarrollo son: pesca, transporte de carga, mi-
neria, normalizacién de estandares y medidas de productos industria-
les y control sanitario de actividades, asi como de establecimientos,
productos y servicios.

113 Restructuracion administrativa
Modernizacién de Petroleos Mexicanos
Durante el gobierno del presidente Salinas, las empresas publicas del

sector energético experimentaron importantes cambios estructurales.
Entre ellos destacan las modificaciones al marco juridico y a la estruc-

10 Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. Informe de ejecucion 1994, México, Poder Eje-
cutivo Federal, pp. 144-145.
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tura administrativa de Petréleos Mexicanos (Pemex). El primer paso en
la restructuracion de esta empresa fue revisar sus metas institucionales
en el marco de la reforma del Estado proponiéndose también el obje-
tivo de alcanzar una mejor relacién de costo-beneficio concentrando
la atencién de la empresa exclusivamente en las actividades estratégi-
cas que le senala la Constitucion.'! El cambio en Pemex implicaba abas-
tecer la demanda nacional aprovechando las importaciones que redu-
jeran sus costos e incrementar las exportaciones de productos con
mayor valor agregado que aumentaran sus ingresos.'? El énfasis ya no
se colocaba exclusivamente en la autosuficiencia en la atencién de la
demanda interna de hidrocarburos, petroliferos y petroquimicos, sino
en la creacion de redes de comercializacién que permitieran explotar
las ventajas comparativas del comercio internacional. Eficienciay com-
petitividad de estandares internacionales era la consigna.

Dos fueron las principales medidas para llevar a la practica la
transformacién de Pemex. Por un lado, se actualizaron las relaciones
laborales con el Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica
Mexicana (STPRM) y, por el otro, se cambi6 la estructura administrativa.
Durante los anos setenta y ochenta el nimero de trabajadores aumenté
de manera sostenida hasta alcanzar 170 mil 766 plazas en 1988. A par-
tir de 1989, mediante jubilaciones, programa de retiros voluntarios,
cierres de areas o departamentos y liquidaciones, la empresa redujo el
numero de sus trabajadores a 106 mil 138 en 1993.13

La restructuracién administrativa registré avances importantes du-
rante los tres primeros anos del gobierno de Salinas. Sin embargo, el
anuncio mas importante se dio en mayo de 1992, a raiz de la explosion
de Guadalajara. El presidente Salinas, por medio del Consejo de Admi-
nistracion de Pemex, dio a conocer las dos premisas basicas que debian
presidir la restructuracién de la empresa: mantener la propiedad y con-

I Cabe recordar que los primeros cambios en la orientaciéon de PEMEX se dieron
durante la segunda mitad de la década de los ochenta, después de sucesivas caidas en el
precio internacional del petréleo. Ante la importancia de este producto como fuente
de ingresos gubernamentales se ajustaron los precios en el mercado nacional (reduci-
con de subsidios), al tiempo que los criterios de productividad y eficiencia aumentaron
su importancia en la gestion de Pemex.

12 Francisco Rojas Gutiérrez, Pemex: piedra angular del Estado revolucionario mexica-
no, México, Petroleos Mexicanos, 1988, pp. 7-8.

% A raiz de esta restructuracion de personal, durante 1992 y 1993 se realizaron di-
versas protestas de trabajadores despedidos. En respuesta Pemex informé que habia li-
quidado a los trabajadores en condiciones mas favorables que las sefaladas por la Ley
Federal del Trabajo y el Contrato Colectivo.
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trol del Estado sobre los hidrocarburos y conservar centralmente la con-
duccidn estratégica y normativa de Pemex para cada una de las areas de las
multiples actividades de la industria petrolera. En ese mismo ano, se mo-
dific6 la Ley Organica de Petr6leos Mexicanos y Organismos Subsidiarios,
y la empresa adopté una estructura corporativa moderna, integrada por
cuatro organismos subsidiarios: Pemex-Exploracion y Produccion, Pemex-
Refinacion, Pemex-Gas y Petroquimica Basica y Pemex-Petroquimica. Ca-
da uno de ellos con personalidadijuridica y patrimonio propios.

La separacion de las actividades de la empresa permite evaluar indi-
vidualmente los distintos organismos. Las funciones y responsabilidades
estan descentralizadas, y el control se concentra en el desempeiio fi-
nal de cada organismo y no en el proceso, como ocurria en el pasado.
Pemex representa hoy una gran innovacion en la administraciéon puiblica
mexicana, al abandonar el patrén burocratico que privilegia el control
del proceso y pasar a la gestion por proyectos y resultados, con descen-
tralizacién de decisiones.

Otra medida relevante, con vistas a la liberalizacién econémica, que
modificé las areas de produccién de Pemex, fue la reclasificacion de los
productos petroquimicos llevada a cabo en 1992. Se redujo la cantidad
de productos especificos de este tipo clasificados como basicos que s6lo
Pemex puede producir, en cuanto empresa ptblica estratégica. El pro-
posito de la modificacion fue atraer mayor inversion, acelerar la integra-
cién de las cadenas productivas y propiciar la introduccién de nuevos
procesos industriales y tecnolégicos para aumentar la competitividad in-
ternacional de la petroquimica mexicana. La eficiencia productiva de
Pemex se reflejo en 1993, cuando el nivel de produccién de hidrocarbu-
ros liquidos (crudo, condensados y liquidos del gas) superd el maximo
histérico alcanzado en 1982. La produccién total fue de 3 millones 131
mil barriles por dia, de los cuales 1 millén 794 mil barriles se utilizaron
para el consumo internoy 1 millén 337 mil para exportacion.

Reordenamiento en la Secofi

Los cambios realizados, en la Secofi, al comienzo del sexenio, respon-
dieron a la necesidad de redefinir y revalorizar la geografia econémica
del pais, con el fin de reactivar las actividades econémicas de produc-
cién y comercio. E]l nuevo modelo de crecimiento exigia una distribu-
cién geografica mas racional y equilibrada de las actividades econémi-
cas, de la infraestructuray del apoyo administrativo. Se volvid entonces
prioritario restructurar la administracion piblica en las areas comer-
ciales y de fomento, bajo el criterio de la desconcentracién administra-
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tiva, con el objeto de acercar las decisiones y operaciones del gobierno
a las diferencias locales y regionales de las ramas productivas y de la inter-
mediacion comercial.

Para estos fines, Secofi disené y desarroll6 el Programa Permanente
de Calidad Total, cuyas principales vertientes fueron: 1) la participacion
activa de los servidores publicos y usuarios; 2) la simplificacion de proce-
dimientos y la implantacién de sistemas computarizados; 3) el entrena-
miento y desarrollo de las habilidades técnicas y ejecutivas del personal,
y 4) la transferencia de funciones centrales a las delegaciones federales
en los estados. Este ultimo aspecto fue quiza el de mayor importancia
por la incidencia que tuvo en el funcionamiento de la promocién eco-
noémica por parte de la administracién publica. El rezago técnico y pro-
fesional que existia en las dependencias de la secretaria en los estados
hasta antes de la restructuracién habia propiciado, ademas de pesadez
burocratica en tramites, un desfase entre las actividades econémicas re-
gionales y los programas que establecia, desde el centro, la secretaria.*

El nuevo esquema de desconcentracién, ademas de transferir ma-
yores decisiones y recursos a sus centros locales de representacién y
operacién, busco acercar las dependencias a las necesidades de las re-
giones. De esta manera se pasé de siete coordinaciones regionales a 31
delegaciones federales sin incrementar la plantilla de personal. El
“modelo estatal de delegaciones” tenia como objetivo crear estructuras
pequenas pero con una mayor capacidad técnica,'® contemplando me-
canismos de apoyo y evaluaciéon permanente del desempeno de sus ofi-
cinas desconcentradas y de su personal. Como en la empresa publica
Pemex, también Secofi introdujo innovadoramente la gerencia por re-
sultados, desconcentrando los procesos, y de manera pionera incorpo-
r6 a la administracién publica la filosofia de “calidad total”, que orien-
ta todo el proceso administrativo hacia la satisfaccién del cliente o del
usuario de los servicios. Las tesis burocriticas dejerarquia y del con-

14 “Las actividades de promocién a la industria, el fomento a las exportaciones y la
modernizacién del comercio interior y el abasto, estaban escasamente desarrollados co-
mo consecuencia de anteriores lineamientos de politica (econémica), en donde las ac-
tividades de tipo regulatorio se consideraban mas importantes”, Antonio Argiielles y Jo-
s€ Antonio Gémez, La desconcentracion en el proceso de modernizacién econémica de México,
México, Porrtia, 1992, p. 49.

15 “Con el modelo estatal de delegaciones no sélo se desconcentré casi 80% de los
servicios que brinda la Secretaria, sino que también se les doté de instrumentos necesa-
rios para su operacion efectiva. Cabe resaltar a este respecto la actualizacion de los ma-
nuales de operacién desconcentrada, asi como las guias de tramite de cada uno de los
servicios operados {...]”, Antonio Argiielles y José Antonio Gémez, op. cit., p. 106.
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trol centralizado cedieron su lugar a las tesis de eficiencia y calidad en
la prestacién del servicio, con su insistencia en responder y adaptarse a
las diversas necesidades especificas de los usuarios —organizaciones o
personas—y no s6lo a las necesidades impersonales y funciones genéri-
cas de la organizacion del gobierno.

Fusion de spp-sHCP

Con el propésito de integrar y racionalizar las decisiones en materia de
politica econémica, en busca del balance entre gasto publico e ingresos
fiscales (“presupuesto balanceado”), el presidente Salinas anuncié en
1992 1a fusion de las secretarias de Programacion y Presupuesto (SPP) y
Hacienda y Crédito Pablico (SHCP). La necesidad de una estrecha vincu-
lacion entre gasto e ingreso, para mantener un equilibrio sano de las fi-
nanzas publicas, condujeron a la fusién de dos funciones gubernamen-
tales que tradicionalmente habian actuado:juntas hasta 1976.

La racionalidad administrativa, detras de la fusion de las dos pode-
rosas secretarias, respondié al hecho de que las funciones de planea-
cién, programacion, presupuestacion y evaluacion, para las que fuera
creada la SPp con el objetivo de poner orden en el gasto publico de un
aparato gubernamental muy crecido y protagénico en los anos seten-
ta, se habian dejado parcialmente de lado o se encontraban dispersas
en otras dependencias. En cambio, la funcién de ingresos se habia con-
vertido en la tarea preponderante de un gobierno que buscaba superar
definitivamente su déficit fiscal cronico. La unién entre SHCP y SPP cons-
tituyd entonces una senal politicoadministrativa del nuevo patrén de
gobierno. En el tiempo en que el Estado interventor mediante sus em-
presas y programas era el motor de la economia nacional, la funcién
programacion-presupuestacion en la asignacion de los recursos publi-
cos era central. Pero comenzaba a dejar de serlo, en el momento de la
liberalizacién econémica, que devolvia a las empresas privadas y a los
mercados la centralidad en el crecimiento. En este nuevo modelo, la
funcién esencial de rectoria econémica del Estado consistia en generar
un marco macroeconémico sano, estable y coherente, que permitiera a
los agentes econémicos tomar decisiones en un ambiente de razonable
certidumbre para el calculo de sus riesgos, costos y rentabilidades. Ha-
cienda se volvia, entonces y de nuevo, la agencia central de la rectoria
econ6émica pudiendo absorber con facilidad la funcién de egresosy
programacion, que tenia menos complejidad y alcance que en el pasa-
do, pero que en el nuevo esquema debia ser una variable dependiente
del obligado equilibrio fiscal, exigido por la tarea de estabilizacion.
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Por otro lado, la importancia que fue adquiriendo progresivamen-
te el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), inscrito hasta en-
tonces en la spp, condujo, entre otras razones, a la creaciéon de la Se-
cretaria de Desarrollo Social (Sedesol) en 1992, por lo que la spp
quedaba privada de una de las mayores funciones no presupuestarias a
su cargo y, en consecuencia, era logica su desaparicion.

La Autonomia del Banco de México

El caracter autonémico otorgado al Banco de México fue mas alla de
una simple descentralizacion (autonomia organica y técnica), y obede-
ci6 a la voluntad de institucionalizar la politica antiinflacionaria o de
estabilidad macroeconémica, para lo que se consideraba necesario
que la determinacion y manejo de la politica monetaria estuviera aisla-
da de las presiones politicas del gobierno sobre el gasto publico y otras
variables econémicas clave.

Para garantizar su autonomia, los funcionarios que integran la jun-
ta de gobierno del Banco de México s6lo pueden ser removidos de sus
cargos por ley, responden a nombramientos escalonados y de mayor
duracién que las autoridades federales, y gozan de la prerrogativa de
la inamovilidad del cargo. La Ley del Banco de México (Diario Oficial,
23 de diciembre de 1993) limita ademas la participacién gubernamen-
tal en la junta de gobierno del banco a voz sin voto. También, a diferen-
cia de los organismos descentralizados dependientes financieramente
del Ejecutivo, la ley dot6é de autonomia presupuestaria al Banco de Mé-
xico de modo que sus ingresos no forman parte del Presupuesto de
Egresos de la Federacion.

I1.4 Gobierno de politicas focalizadas

Uno de los blancos de la critica del nuevo equipo de gobierno fue la
antigua politica de gasto indiferenciado, a la que se atribuian los gran-
des trastornos y debilidades de las finanzas del gobierno mexicano. La
creencia de que el gasto gubernamental debia abarcar amplios secto-
res de la poblacion para llevarles bienestar social mostr6 su debilidad
al no lograr corregir las desviaciones del mercado ni tampoco cerrar la
brecha de las desigualdades y disminuir los indices de pobreza. Los
subsidios indiferenciados ocasionaron que amplios sectores de la po-
blacién, sin tener mayor necesidad, se beneficiaran del gasto guberna-
mental e incrementaran su ingreso por determinadas politicas guber-
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namentales que en sus intenciones se orientaban a beneficiar a los mas
pobres. Este enfoque cambi6 en el gobierno de Salinas al introducirse
las politicas de gasto focalizado y de participacién social para mejorar
el nivel de vida de los menos favorecidos econémicamente.

El gasto gubernamental focalizado se basa en un enfoque microe-
conémico como la estrategia mas idénea para atacar las necesidades
sociales. Anteriormente las medidas eran de tipo macro; se ponian en
practica subsidios y exenciones universales que no siempre llegaban a
aquellos a quienes debian favorecer, debido a que la mayor capacidad
organizativa y de consumo de los grupos con mayores ingresos acapa-
raba esos beneficios. En cambio, el enfoque micro de gasto focalizado
implic6 detectar aquellos grupos que mas necesitan el gasto guberna-
mental y canalizar especificamente hacia ellos los beneficios, por me-
dio de diversos mecanismos de politicas publicas. Uno inmediato y
muy importante fue desburocratizar la administracién de los subsidios,
para fines de ahorro en el gasto corriente pero, sobre todo, para evitar
que los administradores fueran capturados por clientelas y terminaran
privilegiando a unos y excluyendo a otros. Por ello, el gobierno buscé
la participacién e involucramiento de las comunidades en las politicas
que las benefician. A este tipo de programas pertenecen el Programa
Nacional de Solidaridad (Pronasol), el Programa de Apoyos Directos
al Campo (Procampo) y el Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR).

En el Plan Nacional de Desarrollo 1988-1994 el Pronasol se conside-
r6 el instrumento del gobierno para combatir la pobreza extrema. Con el
redimensionamiento del aparato estatal y la consecuente reduccién del
gasto publico en busca de la estabilizacion, se corria el riesgo de que los
sectores sociales dependientes de los bienes y servicios gubernamentales
sufrieran el desplome de su ya baja calidad de vida. Por ello, el combate a
la pobreza extrema se convirti6 en prioridad del gobierno. En efecto,
una de las consecuencias sociales mas graves de la crisis econémica de los
ochenta fue el crecimiento de los sectores mas pobres y marginados: co-
munidades indigenas, campesinos y grupos populares urbanos. El Prona-
sol se concibi6 entonces como una politica compensatoria, asistencial y
de desarrollo para esos grupos sociales, en parte, como un paliativo de la
crisis y finalmente como el nuevo esquema de la politica social.

Todas las acciones de este programa se sustentan en el principio
de la participacién y cooperacion de las comunidades con el gobierno,
en la atencién de sus necesidades y problemas, particularmente en sus
requerimientos de infraestructura de servicios publicos, educacion, sa-
lud y vivienda. En concreto, significa que las comunidades aportan ma-
no de obra y los recursos a su alcance, y el gobierno contribuye con el
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resto de los recursos necesarios para el desarrollo del programa que
escaja la comunidad, la cual debe organizarse en un Comité de Solida-
ridad para elegir y supervisar el desarrollo del programa en cuestion.
De 1989 a 1994 se formaron 250 mil comités de Solidaridad.

En su primera fase, el gobierno federal centralizé la asignacién de es-
tos recursos sociales complementarios y, posteriormente, comenzo a des-
centralizar la ejecucion de los programas hacia los gobiernos estatales y
municipales, bajo la presion de la critica que senalaba que Solidaridad
era un programa presidencial directo que sustraia recursos y decision a
los gobiernos locales, debilitando su capacidad de gestién y su responsa-
bilidad politica. Por este motivo se estableci6 el Convenio de Desarrollo
Social como instrumento de coordinacién entre los tres 6rdenes de go-
bierno, en cuyo marco se suscribieron, de 1992 a 1994, 23 acuerdos de
coordinacion y 119 anexos de ejecucién. También se firmaron 185 con-
venios de concertacién con diversos grupos de la sociedad para realizar
obras de asistencia y bienestar social. El Convenio de Desarrollo Social se
renueva anualmente con los gobiernos de las 31 entidades federativas.

Desde su creacién, en el programa de Solidaridad se ejercieron 5
mil 818.6 millones de nuevos pesos, conformados por aportaciones fe-
derales, estatales y municipales, asi como privadas, y se realizaron mas
de 523 mil obras y acciones. Del monto total de recursos federales ejer-
cidos de 1989 a 1994, 62.8% fue para programas de bienestar social,
20.6% para proyectos productivos, 15% para obras de infraestructura
basica, y 1.6% para otros programas. Geograficamente, Chiapas, Oaxa-
ca, Guerrero, Hidalgo, Veracruz y Puebla absorbieron 28.12 % del to-
tal de los recursos que ascendieron a 34 mil 587.5 millones de nuevos
pesos, es decir 9 mil 727.5 millones (cuadro 4).

Por otro lado, Procampo, establecido en octubre de 1993, modifi-
c6 drasticamente el esquema de apoyos al campo. Su objetivo desde el
comienzo fue prestar atencion a los productores con menores ingre-
sos, principalmente, y reorientar el uso de la tierra a actividades mas
productivas, en el marco de una economia abierta. Procampo fue dis-
puesto para ponerse en practica durante un periodo transitorio que
comprendia los ciclos agricolas de otono-invierno de 1993-1994 y el de
primavera-verano de 1994. Durante ese tiempo los apoyos directos que
el programa otorgé se sumaron a los precios de garantia del maiz y el
frijol, al igual que a los precios objetivo del trigo y la soya (cuadro 5).16

1® Hugo Andrés Araujo de la Torre, “E]l Procampo en el contexto de la economia
rural”, Participacion y control social, México, Porria, 1994, p. 243.
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Recursos ejercidos a través del Ramo XXVI por entidad federativa
(en millones de nuevos pesos)

Solidaridad Solidaridad

Entidad para la parael  Infraestructura  Otros
Jederativa Total produccion  bienestar bdsica programas
Chiapas 2232.6 257.7 1118.1 834.8 22.1
Oaxaca 2204.4 444.4 1172.0 546.0 42.0
Guerrero 1807.0 300.5 1226.0 264.7 15.8
Michoacan 1757.5 474.1 976.0 290.4 16.9
México 1635.8 285.0 1263.3 83.3 4.1
Yucatin 1546.5 528.1 820.3 112.2 85.9
Veracruz 13474 131.7 1055.3 155.4 51
Sonora 1257.5 227.3 807.2 192.0 31.0
Coahuila 1164.2 166.4 706.6 271.3 19.8
Hidalgo 1127.0 207.9 720.5 182.6 16.0
Chihuahua 1040.4 256.9 596.4 173.2 14.0
Nuevo Leén 1034.0 149.1 752.4 95.7 26.8
Puebla 1009.1 144.7 719.4 142.4 2.6
Jalisco 1002.2 134.0 761.0 90.5 16.6
Guanajuato 869.8 183.2 598.5 84.7 3.4
Tabasco 801.0 328.6 419.7 50.1 2.6
Durango 769.8 259.6 435.5 56.3 18.3
Sinaloa 769.3 192.9 511.5 56.5 8.3
San Luis Potosi 759.5 142.9 573.1 39.6 3.8
Zacatecas 752.3 238.2 458.1 43.2 13.0
Tamaulipas 746.2 117.9 586.7 38.2 34
Campeche 688.4 159.2 425.0 97.0 7.1
Baja California 637.7 19.5 565.7 48.1 43
Morelos 605.5 208.3 364.9 244 7.9
Tlaxcala 599.6 125.0 436.9 33.4 4.2
Quintana Roo 535.2 70.0 403.9 55.3 6.0
Querétaro 506.8 56.1 421.8 24.3 4.7
Nayarit 506.0 1164 328.5 57.1 4.0
Aguascalientes 505.1 63.1 419.8 21.1 1.2
Colima 408.6 54.4 296.2 53.2 4.8
Baja California Sur 363.8 53.8 249.9 47.7 12.3
Nivel Central 3597.3 1017.6 1538.0 932.2 108.7
Total 34 587.5 7114.9 21729.1 5197.1 546.5

Nota: Este cuadro se refiere a los recursos ejercidos por medio del Ramo XXVI'y a los que se destina
a otras dependencias para apoyar proyectos de Solidaridad; no incluye recursos de apoyos financieros a es-
tados y municipios ni al Departamento del Distrito Federal. L.a suma de los parciales puede no coincidir

con el total debido al redondeo de las cifras.

Fuente: Plan nacional de desarrollo..., op. cit., p. 435.
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CUADRO b
Precios y apoyos de Procampo en su periodo transitorio
(nuevos pesos)
Otros
Producto Otorio-Invierno 1993-1994 Primavera-verano 1994 apoyos™
Precio Apoyo Precio Apoyo

Maiz blanco 650 330 600 350

Maiz no blanco 540 330 500 350

Frijol preferente 1800 330 1600 350

Trigo 1595 330 1415 350

Soya 600 330 600 350

Sorgo 330 856 350 50
Arroz 330 350 74
Algoddn 330 350 970

Nota: El cuadro se refiere a los precios por tonelada y apoyos por hectirea.

* Apoyos por tonelada para la comercializacion del sorgo de Tamaulipas y del arroz, y apoyos por
hectirea para sanidad del cultivo de algodén.

Fuente: Plan Nacional de desarrollo..., ibid., p. 163.

Por medio de Procampo 3.4 millones de campesinos recibieron los
apoyos directos por 4 700 millones de nuevos pesos, que correspondian
al periodo transitorio.

Antes de Procampo el gobierno apoyaba al agro indiferenciada-
mente con precios de garantia para los productos agricolas, pero este
sistema no contribuia a disminuir las desigualdades ni fomentaba la
productividad, ya que de hecho no favorecia a los productores agrico-
las mas pequenos, quienes dedican regularmente la mayor parte de su
produccion al autoconsumo, pero si beneficiaba a los agricultores co-
merciales, productores de predios mayores, con producciéon mas efi-
ciente y acceso a financiamiento.

Se compensa asi el ingreso insuficiente de los minifundistas con
pago directo por hectarea cultivada de maiz, frijol, trigo, soya, sorgo,
arroz y algodén. Un pago minimo asegurard un margen de ingreso pa-
ra los productores de autoconsumo, mientras que un pago maximo
permitird que las superficies de alto rendimiento sean rentables a la
vez que sirve de incentivo para que los productores encuentren formas
de asociacién e introducccién de rubros de cultivo econémicamente
mas productivos y redituables. El programa otorgara, directamente a
los productores, recursos que seran constantes durante sus primeros
diez anos de vida, y empezaran a disminuir a partir del decimoprimer
ano. En julio de 1994 se expidi6 el decreto que regula la operacion de
Procampo, estableciendo su permanencia por 15 anos.
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El Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), por su parte, tiene por
ohjeto incrementar la acumulacién de recursos que los trabajadores
tendran a su disposicion al momento de su retiro. Establecido en mayo
de 1994, el programa esta integrado por dos subcuentas. La primera es
precisamente una cuenta de ahorro para el retiro; se compone de las
aportaciones que los patrones hacen al Instituto Mexicano del Seguro
Social (1Mss) y al Instituto de Seguridad y Servicios Socijales de los Tra-
bajadores del Estado (13SSTE) de 2% del salario mensual base de cada
trabajador. La segunda cuenta constituye un fondo para la vivienda,
que se integra con 5% del sueldo tabular de cada trabajador, deposita-
do en una cuenta individual a su nombre.

Este organismo otorga a los trabajadores la posibilidad de realizar
varias operaciones: pueden traspasar fondos al banco de su preferen-
cia, solicitar transferencias parciales, o bien transferir el total de los
fondos de su cuenta de ahorro para el retiro hacia depésitos en socie-
dades de inversion. Los trabajadores también estan en posibilidad de
deducir de sus pagos fiscales anuales las cantidades que voluntaria-
mente deseen depositar en su cuenta para el retiro, siempre y cuando
no rebasen 2% de su salario base de cotizaciéon. Todo trabajador podra
retirar estos fondos al cumplir 65 anos de edad o cuando tenga dere-
cho a recibir una pensién del iMSs o del fondo privado de pensiones
establecido por el patrén de su empresa.

Hasta 1994, 12 millones de trabajadores participaban en el SAR, con
un monto de recursos acumulados en cuentas bancarias individuales de
alrededor de 26 mil millones de nuevos pesos. Por eso, debido a su mag-
nitud y a la complejidad de la operacién de tal nimero de cuentas indi-
viduales, la necesidad de establecer instrumentos de coordinacién para
asegurar el buen funcionamiento del programa obligé a la promulga-
cién de la Ley para la Coordinacién del Sistema de Ahorro para el Reti-
ro (julio de 1994). La intencién de la misma es establecer los conductos
de coordinacién necesarios entre las instituciones de crédito, dependen-
cias, y entidades financieras que participan en el $AR, instituyendo para
tal efecto la creacion de la Comisiéon Nacional del Sistema de Ahorro pa-
ra el Retiro.

Esta Comisién Nacional tiene la responsabilidad de vigilar e inspec-
cionar las instituciones de crédito y entidades financieras, determinando
las formas y procedimientos que se tendran que cumplir para cubrir las
cuotas y aportaciones por aquellos obligados a hacerlo, y estableciendo los
procedimientos para el traspaso de recursos o trasmision de informacion
entre los involucrados, personas o entidades, que participen en el progra-
ma. Ademas, la comision también tiene la tarea de asegurar, por medio de
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mecanismos y procedimientos, el funcionamiento de los sistemas de aho-
rro para el retiro previstos en las leyes del IMSS, ISSSTE y del Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit).

1L 5 Federalizacion educativa

El porcentaje del presupuesto federal asignado a la educacion en 1988
lleg6 a limites inferiores a lo alcanzado cincuenta anos antes, represen-
tando apenas 13.9% del total del gasto federal. El descenso a lo largo de
los ochenta tuvo graves impactos en el proceso educativo, en la medida
que era la federacion la que tradicionalmente aportaba siempre mas, ya
que en 1986 cerca de 76.3% del total del gasto educativo nacional co-
rrespondiod al gobierno federal, responsabilizandose del resto los esta-
dos y particulares. Al reducirse el presupuesto federal asignado se afecto
de manera directa a casi la totalidad del sistema; sin duda, esta situacion
pudo haberse equilibrado con un incremento en el gasto de los estados
y particulares, pero muy dificilmente podia esto ocurrir en los anos de
recesion. Por el contrario, las cantidades aportadas por los gobiernos es-
tatales se redujeron sustancialmente al tener ellos que atender con re-
cursos publicos diezmados otras y mas urgentes demandas inmediatas
de sus comunidades politicas. En respuesta al agravamiento de la situa-
cion educativa, la participacién de la federacion hubo de aumentar en
ese mismo ano 1988 hasta llegar a ser 80% del gasto educativo, es decir,
3.7% por encima de 1986, a pesar del recorte presupuestal, mientras
que el porcentaje que correspondia a los estados se redujo de 13.7 a
11% y el de los particulares de 10 a 9% en el mismo periodo.!”

Ademas de la limitacion de los recursos a la educacion, atribuible
en gran medida a la crisis generalizada de los afios ochenta, existian
otras distorsiones que resultaron perniciosas para el rendimiento del
sistema educativo. La principal de ellas era la centralizacién. El creci-
miento explosivo de las décadas anteriores, necesitado de planeacion y
control, llevé a la conclusion de que el mando central mas que la dis-
persion de las decisiones era la estrategia idonea y efectiva. En conse-
cuencia, el sistema educativo terminé por estructurarse con dos carac-
teristicas dificilmente compatibles: un gran tamano y una considerable
centralizacion de mando. Hoy, mas de 1 millon 200 mil maestros tra-
bajan en el sistema nacional, se imprimen mas de 120 millones de li-

17 Ingreso y gasto en México, México, INEGI.
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bros anualmente, entre textos escolares y otras publicaciones, se educa
a cerca de 25 millones de alumnos, de los cuales 21 corresponden a la
educacion basica, bajo un tnico centro de decisién. Baste decir que to-
davia hasta hace muy poco, el secretario de educacién autorizaba per-
sonalmente la contratacion de todos los maestros.!8

El Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacion Bdsica (ANMEB). El
18 de mayo de 1992, después de un proceso de consuita, se firmo el AN-
MEB entre la Secretaria de Educacion Publica (SEP), las entidades federati-
vas y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE). El
acuerdo concluia toda una historia de intentos por lograr la descentrali-
zacién educativa, iniciada en 1970 con el primer programa de descon-
centracion administrativa, que en los hechos delegd a los estados s6lo al-
gunas atribuciones técnicoadministrativas de la gestién. En 1978, se dio
otro paso al establecer delegaciones regionales de la SEP en los estados,
con el encargo de solucionar los problemas de la coordinacién intergu-
bernamental en materia educativa, pero sin alterar el mando central. Al
mismo tiempo, se avanzoé en la que se llamé simplificacion administrativa,
proceso con el que se buscaba minimizar los tramites y procedimientos
administrativos requeridos para el gjercicio de las actividades escolares.
Mas tarde, en 1982, se entr6 a una nueva etapa, verbalmente ambiciosa:
la revolucion educativa. Esta busc6 avanzar en la descentralizacion, permi-
tiendo a los estados participar mas en la gestidn local de la educacién y
en la formulacion de los contenidos educativos. Este intento fue limitado
e incompleto en la medida que, si bien se redistribuyeron algunas funcio-
nes entre la federacion y los estados, la federaciéon mantuvo intacta su ca-
pacidad de decisién y controlé la asignacion de los recursos. En cierto
sentido, los estados recibieron mas responsabilidades que facultades y re-
cursos; el proceso resulté en los hechos una desconcentracién adminis-
trativa de Ia SEP, mas que una verdadera descentralizaciéon de decisiones.
Todo esto impulsé la idea de llevar mas adelante el proceso hacia
lo que se denominé la “federalizacién de la educacion basica”. El énfa-
sis en esta etapa educativa corresponde al hecho de que, como diji-
mos, 21 de los 25 millones de estudiantes en México cursan ese nivel.
Llama la atencién el uso del término federalizacion, que aparentemente
denota un concepto diametralmente opuesto a lo que significaba en
1921. Entonces se referia a un proceso de concentracién, ahora a uno

18 Véase Esteban Moctezuma Barragan, La educacion piblica frente a las nuevas reali-
dades, México, FCE, 1994.
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de desconcentracién de las decisiones. Sin embargo, no se trata de
una contradiccién propiamente dicha; la federacién conserva su fun-
cién rectora pero, al mismo tiempo, los estados tienen a su cargo deci-
dir sobre la gestién educativa en su territorio politico. Se trata de una
verdadera federalizacion en la medida que busca la cooperacion entre
los diversos niveles de gobierno integrantes de la federacién, bajo el
principio de que cada gobierno dispone de un especifico campo de
decision, operacidn, recursos y responsabilidades.

El primer efecto del acuerdo de referencia fue transferir recursos
hacia los estados. Estos recibieron 513 mil 974 plazas docentes, 116 mil
54 puestos administrativos y 3 mil 954 horas-salario, que en términos
reales significaron una aportacién federal de cerca de 700 mil plazas,
100 mil inmuebles y 22 millones de bienes muebles. Esta transferencia
sin precedentes se diferencié de las descentralizaciones anteriores,
puesto que ahora sucedia una transferencia efectiva de recursos. Para-
lelamente, tuvo lugar la transferencia financiera, condicién esencial
para hacer efectiva la descentralizacién. En mayo de 1992, cuando se
firmé el acuerdo, la SEP tenia asignado un presupuesto sectorial de
36.6 billones de pesos, de los cuales 25.5 se ejercian de forma directay
el resto, 11.1 billones, eran administrados por los estados y otras de-
pendencias gubernamentales. Al ano siguiente, 1993, el presupuesto
contemplaba un aumento del porcentaje administrado por los estados,
de manera que se elevé la cantidad a cerca de 24 billones de pesos ( 24
mil millones de nuevos pesos de un total de gasto federal de 41 mil 680
millones de nuevos pesos). Este importante aumento fue resultado di-
recto del acuerdo, aunque no se incluyen en estas cifras los presupues-
tos asignados a los nuevos programas especiales de la carrera magiste-
rial, a la actualizaciéon del magisterio y la homologacion salarial, todo
un conjunto de programas importantes puestos en practica por la fede-
racién, en el marco del acuerdo. Tampoco se considera aqui el gasto
educativo realizado por el Pronasol en estados y municipios, ni los re-
cursos descentralizados canalizados a la educacion, a través de los Con-
venios de Desarrollo Social (Cps), que se asignaron a la construccién
de infraestructura educativa. En términos totales, las cantidades asig-
nadas y administradas por los estados muestran an gran crecimiento,
en correspondencia con el aumento de los gastos estatales en personal

y administracién, que derivan de sus nuevas responsabilidades asuim-
das.!?

1% Carlos Salinas de Gortari, Quinto Informe de Gobierno, 1993,
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La politica educativa en el periodo de Salinas, por su nuevo ordena-
miento legal y por la masiva transferencia de recursos desde el gobierno
federal a los gobiernos locales, fue la prometedora primera piedra basal
en la construccién de un estilo federativo de gobierno, que redistribuye
efectivamente competencias y recursos entre los varios 6rdenes de go-
bierno. El estilo federativo, en el campo de la politica social, se caracteri-
za por dejar al gobierno federal las funciones de rectoria normativa, se-
guimiento y compensacion, como forma de atenuacion de las diferencias
regionales, mientras que corresponde a los gobiernos de las entidades fe-
derativas decidir sobre los objetivos especificos de la politica y sobre los
instrumentos, procesos y recursos para llevarlos a cabo. Este estilo de go-
bierno mixto muestra ser el mas efectivo en la politica social consistente
basicamente en la prestacion directa de servicios a comunidades y ciuda-
danos. Acercar la decision y el servicio publico a los derechohabientes y
usuarios significa y comporta aumentar la capacidad directiva y operativa
de los gobiernos locales, dentro de los pardmetros (reglas, criterios, me-
tas de rendimiento) establecidos por el gobierno federal.

1.6 Administracion publica indirecta

Durante el gobierno de Carlos Salinas, como resultado de varias inicia-
tivas de organizaciones ciudadanas y también de una nueva manera de
concebir la administraciéon publica, crecié el espacio y la legitimidad
de la participacién social en el desarrollo de las diferentes politicas. En
los Gltimos anos se ha aceptado que las funciones puiblicas del Estado
se pueden cumplir no s6lo mediante organismos gubernamentales, si-
no también mediante organizaciones privadas y sociales, sean estas lu-
crativas, filantropicas o de autoayuda. Se fue desarrollando la idea de
que lo propio del gobierno es regular, coordinar, asignar recursos, su-
pervisar y evaluar las agencias encargadas de efectuar las acciones de
interés puiblico, sin que necesariamente tenga que hacerse cargo, en
forma directa, de la operacién de todos los programas orientados a la
solucion de problemas y satisfacciéon de demandas.?” Asi, el campo ac-
tual de la administracién publica mexicana esta cohabitado por acto-
res gubernamentales y por actores que no lo son.

20 Para un andlisis mas detallado de los limites y alcances de la nueva manera de
concebir a la administracién pablica mexicana véase mi articulo “La silenciosa, hetero-
doxa reforma de la administracién pablica”, México, “Zona Abierta”, El Financiero, 2 de
octubre de 1992.
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Por el lado lucrativo o por el lado social solidario, fueron desarro-
llandose en los Gltimos anos formas de administracién publica indirec-
ta o mediante terceros. El desarrollo mas destacado fue el de la partici-
paciéon de organismos privados lucrativos en actividades que antes
solia realizar directamente el gobierno. Esta es la otra cara de la priva-
tizacion, que no sélo se reduce a adquirir la propiedad de especificos
activos publicos; hay otra forma de privatizar la provisiéon de los bienes
y servicios publicos, la que ocurre cuando el gobierno mediante con-
tratos concesiona u otorga a la iniciativa privada el derecho o la opor-
tunidad de producir bienes (por €jemplo, infraestructura) o prestar
servicios (salud) de naturaleza publica. Aunque el régimen de conce-
siones y contratos es antiguo entre nosotros, en determinadas areas de
competencia estatal, su rapida expansion y, sobre todo, su legitimacién
fue lo novedoso en el sexenio de Salinas. En efecto, se fue asentando
la idea de que la administracién publica debia ser promotora, regula-
dora, asignadora, evaluadora, mas que operadora directa en muchos
campos de la actividad econémica nacional.

De este modo, durante 1988-1994 el gobierno promovio y regla-
ment6 la participacién directa de individuos y organizaciones privadas
en los sectores de comunicaciones y transportes, turistico, minero,
energético, pesquero y social. También, dentro de la estrategia moder-
nizadora de las comunicaciones y transportes, el gobierno salinista
permitié la intervencién de inversionistas privados nacionales en la
construccién de carreteras de cuota, y al finalizar el sexenio mediante
esta féormula se habian construido 6 mil 125 kilémetros de autopistas
(cifra que super6 los 4 mil km que se habian fijado en el Programa Na-
cional de Autopistas en 1989); quedando 294 kilémetros en proceso
de terminacion.?! En Ferrocarriles Nacionales (Ferronales) también se
promovié la inversién del capital privado en la construccién y opera-
ci6on de terminales de contenedores, aduanas interiores y centros de
almacenamiento y distribucién de mercancias. Ademas, los inversionis-
tas participaron en el desarrollo de infraestructura acroportuaria y de
puertos. En el sector turistico, el gobierno, por medio del Fondo Na-
cional de Turismo (Fonatur), contribuy6 con 242 millones de ddlares
y los privados con 469 para fomentar la actividad del ramo.

Ademas de desincorporar zonas de reservas mineras nacionales e
importantes empresas mineras que realizaban actividades no estratégi-

2 Crénica del gobierno de Carlos Salinas de Gortari, 1988-1994, México, Unidad de la
Crénica Presidencial-FCE, 1994, p. 160.
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cas ni prioritarias, en el gobierno de Salinas de Gortari se promulg6 una
nueva Ley Minera que tenia entre sus finalidades la de proporcionar cer-
tidumbre juridica al inversionista privado en esta area econémica. En
1992 se revis6 el marco legal del subsector eléctrico con el propésito de
impulsar su expansién con la participacion corresponsable de otros
agentes econdmicos en areas no exclusivas del Estado. A partir de en-
tonces, los privados pueden participar en el autoabastecimiento, coge-
neracion, produccién independiente y pequena produccién, asi como
exportacion e importacion de energia eléctrica para usos propios.

Probablemente el ejemplo mas palpable de esta nueva relacién entre
la sociedad y el gobierno es la Contraloria Social. Establecida en 1989 den-
tro de la vertiente de Modernizacién de la Gestién Piiblica y Mejoramien-
to de la Atenci6n al Ciudadano, que a su vez forma parte del Sistema Inte-
gral de Control y Evaluacion de la Gestion Publica, la Contraloria Social
tuvo un corte esencialmente preventivo. Su fin era fomentar y fortalecer la
participacién organizada de la ciudadania en labores de control y vigilan-
cia con relacion a la aplicacion de recursos y desempeiio de los funciona-
rios pablicos. Se tenia la intencién de convertir a los ciudadanos vincula-
dos de alguna forma con el desempeiio de la administracién publica
(usuarios de servicios, por ejemplo) en verdaderos auditores sociales.??

La Contraloria Social se despleg6 en dos vertientes: la gestion pu-
blica en general, que motivo la creacion del Sistema Nacional de Que-
jas, Denuncias y Atencién a la Ciudadania, y la gestion especifica de los
programas prioritarios (Pronasol; varios programas de beneficio social
a cargo del 1MSS, DIF, INI, Diconsa y SARH; Procampo; Apoyo a Producto-
res de Café del Sector Social; Servicios Educativos del Distrito Federal;
Becas de Capacitacion para Desempleados).

Para propiciar una participaciéon mas eficiente, la Contraloria esta-
bleci6é programas de capacitacion ciudadana, y de 1991 a 1994 partici-
paron mas de 718 mil ciudadanos. Cabe destacar que con esta partici-
pacioén, el Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y Atencién a la
Ciudadania pudo recibir 1.3 millones de solicitudes, de las que 50.5,
32.7 y 16.8% fueron consultas sobre la gestion publica, sugerencias y
quejas y denuncias, respectivamente, las que fueron desahogadas en
un 96%. Tal vez el logro mas notable es que el promedio de dias natu-
rales para su atencién se redujo, de 201 a 78.%

22 Maria Elena Vazquez Nava, “Contraloria social y reforma del Estado”, Participa-
cion ciudadana. .., op. cit., p. 9-36.
23 Plan nacional de desarrollo. .., op. cit., p. 61-62.
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I1I. CONCLUSIONES Y RETOS PENDIENTES

Asi como el funcionamiento de las organizaciones publicasy el desem-
peno de los procesos administrativos responden a una especifica for-
ma de Estado y a un especifico patrén de gobierno, asi también las re-
formas administrativas reflejan los cambios mayores que ocurren en el
fondo institucional y politico del Estado. Las reformas que Salinas em-
prendio6 respecto del tamano, la estructura y la operacion de la admi-
nistracion publica fueron coherentemente momentos y componentes
de lo que se llamo “la reforma del Estado”, la que fue a su vez una mo-
dificacién profunda del modelo de desarrollo econémico. Si se acepta
que el presidente Salinas aspir6 a dar forma a una nueva “economia
politica” para México —un nuevo modelo de crecimiento con base en
un nuevo esquema institucional, politico y de gobierno—, entonces la
reforma administrativa del aparato gubernamental era algo logica-
mente obligado. Habia que poner a tono la organizacién, el instru-
mental y la actuacion de la administracion publica con la partitura ma-
yor de las reformas politico-institucionales y econémicas.

Las reformas salinistas obedecieron —por conviccién o necesidad-
ai consenso internacional mayoritario de los anos ochenta que, ante la
crisis (fiscal, administrativa, politica) del Estado social interventor, sea
asistencial o desarrollista, revalorizé la eficiencia de los mercados y de
la libre iniciativa de los individuos, a la vez que reconceptualizé la fun-
cion publicay social del Estado, redimensionandola e innovando su ins-
trumental. El consenso politico surgi6é en respuesta a los crecientes li-
mites que enfrentaba el Estado social (como regulador, planificador,
subsidiador, homologador, etc.). En particular, materializ6 el consenso
intelectual que habian alcanzado los supuestos, teoremas y modelos de
la economia neoclasica en el campo de la economia y que ademas se
habian extendido exitosamente a los terrenos de la politica, la sociolo-
gia y la administracién, en conexién con el resurgimiento de tesis libe-
rales en la filosofia moral, politica y juridica. Este mundo de ideas fue
un arsenal critico en contra de las tesis colectivistas, socialistas, desarro-
llistas, benefactoras, que habian acrecentado el papel del Estado como
el factor fundamental para sostener el crecimiento econémico y asegu-
rar la equidad social. Pero, sobre todo, expresé y justifico la actitud de
muchos sectores sociales frustrados o descontentos por el estancamien-
to econémico con inflacidn en sus paises, el desplome financiero de sus
estados, la inutilidad de mayores gravamenes fiscales y regulatorios, el
intervencionismo econémico estatal, la sobreideologizacion de la poli-
tica, el burocratismo, etc. Las tesis del consenso neoconservador o neo-
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liberal, independientemente de la cuestiéon de su correcciéon tedrica y
normativa, alcanzaron una profunda significacién cultural, en la medi-
da que proponian una opcion diversa a la del estatismo para enfrentar
problemas publicos que habian llegado a un callejon sin salida.

La revalorizacion de las libertades se acompané también, en las so-
ciedades moldeadas por un Estado autoritario, con el reclamo del res-
peto alos derechos humanos y la exigencia de la democratizacion real
del régimen politico. En México, en los anos ochenta, a raiz de la in-
solvencia fiscal del Estado, del decaimiento de la economia y del em-
pobrecimiento, circunstancias que muchos sectores sociales e intelec-
tuales imputaron al autoritarismo del gobierno y a la hipertrofia de la
accion estatal, se crearon las condiciones para exigir la democratiza-
ci6én del sistema politico y/o el redimensionamiento del Estado. El go-
bierno, agobiado por su crisis fiscal y el disparo inflacionario, puso en
el primer plano la politica de ajuste y, por consiguiente, la necesaria
reduccion del gasto publico y el adelgazamiento del enorme aparato
estatal. En cambio, amplios sectores de la sociedad (llamada desde en-
tonces “sociedad civil”) pusieron énfasis en el reclamo democratico, la
movilizacién civica y la independencia de las organizaciones sociales.
La tension entre las exigencias econémico-administrativas del gobierno
y las exigencias politicas de muchos sectores y regiones de la sociedad
tuvo como consecuencia la asimetria o asincronia entre la liberaliza-
cién econdmica (redimensionamiento estatal incluido) y la liberalizacion-
democratizacién politica. Ese fue el signo del gobierno de De la Ma-
drid y también del de Salinas, no obstante los avances ocurridos en la
reforma politica (Cofipe, 1990, 1993, 1994) y algunos pasos importan-
tes en la limitacion del poder presidencial y la descentralizacion. Esta
asimetria va a marcar también el planteamiento y el desarrollo de la re-
forma administrativa salinista.

El proyecto consistié fundamentalmente en dar forma y realidad a
un nuevo modelo de desarrollo, basado en la liberalizacion econdmica,
que para su sustentacidon y operacion exigia o comportaba modificacio-
nes en el alcance y patron de la rectoria econémica del Estado. La recto-
ria estatal fue concebida primordialmente como la funcién pablica de es-
tabilizacion, regulacion y promocion econdémica, a la vez que como la
funcion social de compensacién, asistencia y desarrollo en favor de los
grupos mas vulnerables, afectados por la crisis econémica y el cambio de
modelo econémico. En este sentido, la idea del Estado regulador, pro-
motor y solidario sustentaba y complementaba la liberalizacion econémi-
ca. Por otro lado, con el impulso de la oposicion y de diferentes sectores
sociales, pero también de los sectores reformistas del gobierno y del par-
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tido oficial, se insisti6, con o sin referencia al nuevo modelo y en favor o
en contra de €], en la necesidad de democratizar el régimen politico y,
mas particularmente, en la exigencia de que legalidad, imparcialidad y
objetividad fueran principios y hechos de los procesos electorales. En su-
ma, el modelo acabado de la economia politica salmista estaba constitui-
do por la liberalizacién econémica, la rectoria regulatoria, promotora y
subsidiaria del Estado, y la liberalizacion y democracia politica.

Las disputas se concentraron en la validez o invalidez del nuevo mo-
delo y, mas concretamente, en la asimetria y asincronia que se manifes-
taba en el desarrollo de sus tres dimensiones, pues mientras las de la li-
beralizacion econémica y la modificacion de las funciones del Estado
procedian con velocidad mostrando responder a una visién estratégica
bien estructurada, la dimension de la democracia o de la “transicion de-
mocratica” procedia a mas lento ritmo caminando, a tropezones, bajo la
presion de las criticas y de los conflictos pre y poselectorales.

La reforma administrativa estuvo, en consecuencia, influida y jalonada
por los dos polos del proyecto salmista. De un lado, las exigencias de la li-
beralizacion economica y la revision del alcance y modo de la intervencion
estatal; del otro lado, las exigencias democratizadoras que reclamaban fun-
cionarios imparciales y apegados a la legalidad. El primer polo, centrado
en la liberalizacion y estabilizacién econémica, tuvo como consecuencias
administrativas las siguientes: la ulterior privatizacion de las empresas pa-
blicas (incluida la banca), el comienzo de los procesos de des/re-regula-
cion, la restructuracion de empresas y dependencias del sector publico, la
agilizacion de tramites y procesos administrativos, la puesta en practica de
subsidios focalizados. El segundo polo, activado por los reclamos democra-
tizadores y las iniciativas de organismos civiles independientes, tuvo en
cambio consecuencias disparejas y no tan espectaculares, pero sembro se-
millas importantes para el futuro de la administracion pablica mexicana.

En efecto, la demanda de un funcionario publico imparcial y hones-
to comenzo a exigir un servicio publico de carrera, ajeno a las contingen-
cias de contiendas y alternancias partidarias. Pero ademas dio inicio al
asentamiento de la idea de que las organizaciones civiles y las comunida-
des debian participar sistematicamente en la elaboracion, seguimiento y
evaluacion de las politicas y la actuacién administrativa de autoridades y
funcionarios: se esbozaba la teoria y practica de la “contraloria social”.
Asimismo, arraig6 la idea de que las organizaciones civiles, con o sin la
ayuda de recursos publicos, podian hacerse cargo parcial o enteramente
de llevar a cabo funciones pablicas que antes cumplia el Estado mediante
las organizaciones de gobierno. En este camino, un paso decisivo fue el
Programa de Solidaridad que, pese a controles y desviaciones criticamen-
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te denunciados, tuvo el mérito de empezar a acostumbrar a las comuni-
dades a convertirse en publico y en administradores publicos de sus co-
munidades de vida. Aqui se sembrd otra semilla promisoria, la aprecia-
cién de que el publico ciudadano es sujeto y no s6lo objeto de la
administracién publica. Esta nueva realidad cobrd mayor fuerza en el te-
rreno civico politico, con la aparicién de las organizaciones no guberna-
mentales de defensa de los derechos humanos y de vigilancia y observa-
cién electoral, pero también vino a reforzar y represtigiar el trabajo que
fundaciones, asociaciones civiles e instituciones de asistencia privada rea-
lizaban ya desde hacia tiempo en los campos del desarrollo y la benefi-
ciencia social. No es fruto del azar la expansién del llamado “tercer sec-
tor”, voluntario e independiente, en los Gltimos anos, con una energia
llamada a crecer y con atractivo social en aumento.

Auin no concluye la reforma del Estado mexicano. Sin duda, los avan-
ces en la democratizacién del régimen y en la liberalizacién econdémica
han originado una nueva relaciéon entre Estado y sociedad, bajo el signo
de una mayor autonomia y participacién social en los asuntos piblicos.
Han modificado también la estructura y el nimero de organizaciones de
la administracién publica, asi como su patrén de gestién. Sin embargo,
aun quedan muchas cosas pendientes. Ademas de la construccién defini-
tiva de un Estado de derecho y un gobierno de leyes, y la cabal democra-
tizacion del régimen, dos tareas —~dentro de la dimension administrativa y
gubernamental de la reforma del Estado— son hoy impostergables: I) lo-
grar de una vez por todas una administracién ptiblica moderna y cualita-
tivamente superior, y 2) avanzar en el proceso de federalizacién del go-
bierno y la administracién publica de manera que pueda observarse en
los hechos un mejor equilibrio entre el gobierno nacional y los gobier-
nos locales conforme a la naturaleza federal de la republica.

El salto de cantidad a calidad

A'lo largo de los ultimos doce anos dos tendencias han modificado la
administracién publica. Por una parte, ésta —en tanto conjunto de or-
ganizaciones, programas, procesos y personal- se ha “adelgazado” sen-
siblemente como consecuencia de la delimitacién del ambito del Esta-
do respecto del mundo privado y social; por la otra, la novedosa forma
de cumplir las funciones publicas, que comienza a incorporar organi-
zaciones privadas y no gubernamentales (lucrativas o no}, transfor-
mando el ejercicio e instrumental administrativos. La primera tenden-
cia de redimensionamiento del Estado ha impactado en el aspecto
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cuantitativo: un Estado “adelgazado” conlleva un aparato administrati-
vo reducido; la segunda, al tener como preocupacion principal la di-
mensién de eficiengia y calidad de la administracién ha dado lugar a
un nuevo patrén de gobierno y estilo de gestion publica.

Un Estado que cumple sus funciones publicas mediante organiza-
ciones civiles, lucrativas o no, que se hacen cargo directamente de la
prestacion de ciertos servicios y la produccién de bienes ptiblicos, obli-
ga a otra idea de administracién puablica en la que la administracion
convencional, o gubernamental, s6lo deba asumir funciones directi-
vas, regulatorias y evaluatorias. Desde esta perspectiva, en lugar de se-
guir discutiendo sobre el tamafo de la administracién publica guber-
namental debemos esforzarnos por tratar de entender su nuevo perfil
y funcionalidad. Hay una sencilla razén: los ciudadanos estan mas inte-
resados en la imparcialidad, eficiencia y calidad de la administracién
que en la cantidad del Estado y de su aparato de administracion.

Asi, en los proximos anos los profesionales y estudiosos de la adminis-
tracion publica tendremos la tarea de concebir y alcanzar una administra-
cién que sea de verdad puablica (calidad constitucional) y eficiente (calidad ad-
ministrativa) . Con un gobierno mexicano reducido y una sociedad cada vez
mas auténomay participativa en los asuntos publicos, es ahora necesario in-
troducir reformas en las estructuras gubernamentales y en sus técnicas ad-
ministrativas; reconocer y fortalecer la administracién puablica no guberna-
mental; reglamentar la participacién ciudadana en la formulacién y
evaluacion de las politicas y las acciones administrativas del sector piblico;
reformar el sistema de incentivos de las organizaciones puablicas; avanzar en
la cultura administrativa de la eficiencia, la responsabilidad y la legalidad de
la accién gubernamental. En suma, lograr una profunda modernizacion ad-
ministrativa que haga posible en los hechos la gestion eficiente y equitativa
que se espera de un Estado reformado e inconcluso en su reforma.

Una Administracion Publica Federativa

Un segundo campo de innovacion futura es comenzar la estructuraciéon
tedrica y practica de un estilo federativo de gobierno y administraciéon pi-
blica. La tarea es tan inmensa y compleja como decisiva. Hasta este mo-
mento han sido dominantes las consideraciones:juridicas y retoricas sobre
la soberania de los estados y la autonomia municipal, mientras ha sido po-
ca la reflexion fiscal y administrativa. Los vientos democratizadores de los
anos ochenta se acompanaron con demandas federalistas en varias regio-
nes y sectores del pais, las que han tomado mayor vigor con los hechos de
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alternancia en los gobiernos estatales y municipales, que cuestionan el
centralismo fiscal, administrativo y politico. Para el nacimiento de una es-
tructura federativa de la administracién pablica mexicana se han abierto
paso, por el lado polémico, impugnaciones precisas, aunque no necesaria-
mente bien informadas ni razopadas, en contra del sistema de Coordina-
cién Fiscal y de los Convenios Unicos de Desarrollo, (Convenios de Desa-
rrollo Social, €DS), que hoy son en México el mecanismo administrativo
de la coordinacién intergubernamental. También se ha criticado el con-
trol que los gobiernos estatales ejercen sobre los gobiernos municipales y
el perfil urbano de la reforma municipal (articulo 115), que desconoce
las situaciones y particularidades de los municipios rurales e indigenas.

En contraste, por el lado propositivo, han sido esperanzadores los
pronunciamientos de campana y los primeros discursos del presidente
Zedillo, que han hecho hincapié programaticamente en el “nuevo fede-
ralismo”. Esta empresa incluye, en primer lugar, revisar las facultades y
los ambitos de competencia de cada estamento de gobierno, para acto se-
guido trasladar recursos y poder de decision a las entidades federativas y
ayuntamientos. La apertura real del federalismo en México sacudira sin
duda lugares comunes de la administracién publica, en la que ha domi-
nado la visién centralista, y la renovara tanto teérica como profesional-
mente. Es probable que el enfoque juridico y politico ponga el acento en
la autonomia estatal y municipal, mientras el enfoque administrativo
prestara mayor atencién a las relaciones intergubernamentales, a las va-
rias formas de coordinacién, cooperacion y corresponsabilidad entre los
diversos 6rdenes de gobierno, para el abordaje de los problemas ptblicos
y sociales. En efecto, muchos problemas, por su complejidad y extension,
rebasan el trazo circunscrito de la geografia politica municipal y estatal,
por lo que es necesario disenar estrategias administrativas interguberna-
mentales con el fin de aumentar la eficacia en la prestacion de los servi-
cios y la equidad en la cobertura y calidad.

Al comenzar a cerrarse el ciclo de la “reptiblica representativa y demo-
cratica”, y al comenzar a abrirse el de la “repablica federal”, se avanza hacia
nuevos niveles de la reforma del Estado y, en consecuencia, hacia nuevos
retos y reformas administrativas. La federalizacién es una tarea politico-ins-
titucional de largo alcance que necesita, empero, para moverse en la direc-
cién correcta y ahorrarse conflictos improductivos (como los ocurridos
durante el innecesariamente largo camino de la democratizacién), claras
ideas tedricas, normativas y administrativas. En parte, es trabajo intelec-
tual, v en mucho, es trabajo politico de busqueda de consensos acerca de
formas de gobierno y gestién piiblica, cercanas a los ciudadanos, respon-
sables ante ellos, e imparciales en la prestacion de servicios de calidad.
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