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INTRODUCCION 

El propésito principal de este trabajo, es describir que ha pasado con las transformaciones 
en materia econémica en México dentro del contexto de Io que se conociéd como fa 
reforma dei Estado y como incidieron esos cambios en la vida del pais, sobre todo al 
habiar de gobernabilidad. 

La reforma del Estado establece nuevas funciones a los espacios ptiblico y privado, 
ampliandose este ultimo como mecanismo de desarrolio, dentro del nuevo escenario 
mundial; ya que la vitalidad y vigencia del Estado depende de que para el cumplimiento 
de sus fines, combine la necesaria vida publica en complemento con Ia vida privada, 
atendiendo a las condiciones histéricas prevalecientes. 

Asimismo, en este documento se desarrolla el concepto reforma del Estado, el cual se 
entiende como el proceso de redefinicion de las relaciones entre los organos del Estado o 
instituciones pliblicas y ia sociedad, estableciendo nuevos limites y funciones de los 
espacios ptblico y privado. De la misma manera se van exponiendo conceptos que se 
mencionan a lo largo de la tesis, tales como gobernabilidad, reforma del gobierno, Estado, 
entre otros. 

En el caso de México el tipo de Estado anterior a los cambios emprendidos, era el Estado 
de bienestar mexicano, entre mas nombres por los que se le conocié, por ejemplo se le 
llam6 populista, paternalista e interventor, etc. 

El Estado de bienestar mexicano se caracterizé por el uso de un gasto publico elevado: la 
utilizacion del modelo de sustitucién de importaciones; el manejo de una amplia 
administracion publica centralizada y descentralizada; la dependencia de sus ingresos en 
gran medida de las exportaciones petroleras; la utilizacion de la deuda externa para 
financiar el gasto publico; el manejo de un déficit presupuestal elevado; ia dotacién de un 
Conjunto de derechos sociales de los que gozan los ciudadanos; y por ultimo el uso de 
una politica econémica de corte keynesiano.



Ei Estado de bienestar fue el sustento del desarrollo econdémico por varias décadas, 

permitio el desarrollo del bienestar social y niveles altos de gobernabilidad.' El éxito que 
tuvo, se ve interrumpido por la aparicién de la crisis econémica mundial al iniciéd de los 

afios setenta. 

Es decir, la reforma del Estado pretende superar los problemas de gobernabilidad. Es por 
eso que el debate sobre la gobernabilidad y de la reforma del Estado comenzé en la 
década de los setenta y coincide con el inicio del agotamiento del Estado de bienestar. 
Cuando la gobernabilidad del pais comienza a presentar problemas se inicia también la 
mencién de la reforma del Estado. De esta forma se establece que las crisis de 

gobernabilidad propiciaron la reforma del Estado mismo. 

Dentro de las causas que provocaron la reforma del Estado se encuentran: El cambio del 

sistema financiero internacional; los avances tecnolégicos; la globalizacién econémica; el 

papel del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mundial; tos rezagos sociales; la 
ineficacia en el manejo de la economia nacional, y la aparicién de nuevos actores politicos 

y sociales. 

En el caso de nuestro pais, el agotamiento del Estado de bienestar y los cambios en el 
mundo afectaron de manera considerable la gobernabilidad, propiciando transformaciones 
en distintas areas con la finalidad de superar los problemas o crisis de gobernabilidad; el 
area econdémica es la que presenté mayores problemas y en la que se introdujeron en la 
misma medida cambios, con el objeto de mejorar la eficacia gubernamental en esta 
materia. 

_ 

En este trabajo se entiende a la gobernabilidad como la cualidad de un Estado o comunidad politica, la 
cual se consigue cuando fos érganos del Estado o instituciones de gobierno actuan eficazmente en la solucion de las demandas sociales de una manera considerada legitima. Ver pagina 42.



Por ello, actualmente, el Estado esta reestructurando su administracién publica para 
ponerla acorde con los cambios ocurridos, para alcanzar sus fines en un escenario cada 
vez mas adverso en materia de gobernabilidad. 

En términos de gobernabilidad la reforma del Estado sirve para adecuar al Estado y 
superar las condiciones que le han ocasionado crisis de gobernabilidad. 

Si la administracion publica se torna ineficaz para conseguir los fines de desarrollo y 
bienestar en la sociedad, aparecen entonces demandas para revisar su misi6n, reajustar 
el Estado y redefinir cuales son las fronteras para la vida publica y la privada. La reforma 

de la administracién publica hace referencia y se ubica en el contexto de la reforma del 

Estado y de la reforma del gobierno. Se refiere al Estado por ser su instrumento para 

gobernar a la sociedad. 

Las transformaciones emprendidas modificaron la modalidad de Estado de bienestar 
mexicano prevaleciente hasta entonces, modificando su orientacién y llegando a la 
composicién del Estado con orientacién neoliberal, el que se caracteriza por: la 
liberalizaci6n econdémica; la reduccién del gasto publico; la privatizacion de empresas 
paraestatales; la desregulacién financiera de la inversién extranjera; y el fortalecimiento 

del mercado como instrumento de crecimiento econémico. 

En vista de los cambios ocurridos en México y de sus resultados en materia de 
gobernabilidad la presente tesis plantea como hipotesis que /a reforma del Estado en 
México surgi6 como consecuencia de! agotamiento del modelo de desarrollo 
predominante a nivel mundial, posterior a la posguerra, sustituyendo el Estado de 

bienestar por un Estado con orientacién neoliberal, el cual no ha logrado superar las crisis 
de gobernabilidad de! pais porque no ha resuelto los problemas economicos y los rezagos 
Sociales. 

Para demostrar la hipétesis el presente trabajo esta dividido en tres capitulos, el primero 
titulado “la reforma del Estado, gobernabilidad y Estado de bienestar”, desarrolla temas



que permiten definir a los conceptos utilizados a lo largo del trabajo como son ei Estado, 
gobierno, administracion publica. Se explica asimismo, que es la reforma del Estado, la 
redefinicion de los espacios publico y privado, y se plantean las causas que hicieron 

necesaria dicha reforma. 

También se establece en este mismo capitulo que es la reforma del gobierno y fa reforma 

de la administracién publica; las Interpretaciones tedricas de la gobernabilidad sus 

indicadores y condicionantes; se describe lo que fue el Estado de bienestar mexicano y su 

decadencia. 

En el segundo capitulo se describe como e! Estado de bienestar mexicano, en el contexto 

de la reforma dei] Estado se transformé en un Estado con orientacién neoliberal, pasando 

para llegar a ello por las criticas ideolégicas que se Ie hicieron al Estado de bienestar; la 

aparicién de nuevos factores como la globalizacién econémica y la aparicién del Estado 

neoliberal; ademas se hace referencia al contexto econémico, politico e internacional en 

que se dio la reforma del Estado; posteriormente se describen las etapas en que se 

desarrollé dicha reforma y se aborda en detalle la reforma econémica; de igual forma se 

hace mencién de la relevancia e influencia en los cambios emprendidos que tuvieron los 

organismos internacionales, como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco 

Mundial (BM); por Ultimo, este capitulo aborda lo que fue el Programa Nacional de 

Solidaridad (PRONASOL) 

En este segundo capitulo se menciona como es que Miguel de la Madrid inicié los 

cambios de la economia, empezando con: fa reduccién del gasto publico; fa liberacién 

comercial; la privatizaci6n de las empresas paraestatales: la liberacién del sistema 

financiero; y el control de los precios y salarios a través del Pacto de Solidaridad 

Econémica PSE. Estas medidas las contintia y profundiza Carlos Salinas de Gortari; quien 
ademas, agrega la negociacién e integracién de México a un bloque comercial con 

Canada y Estados Unidos, mediante el Tratado de Libre Comercio.



Dentro del contexto de la reforma del Estado en México, se percibe Ia influencia del Fondo 

Monetario Internacional (FMI) y del Banco Mundial (BM). Dicha influencia en el disefio de 

la politica economica y de los cambios en materia econdmica, ha estado determinada por 

la necesidad del pais de apoyos econémicos. 

Las medidas introducidas por Miguel de la Madrid y Carlos Salinas, junto con la influencia 

del FMI y el BM propiciaron la instauraci6n de mecanismos de mercado lo que ha 

representado que el Estado abandone su papel tutelar, dejando asi de ser un productor 

de bienes y servicios, para dar paso a una nueva actuacién, a un Estado regulador y 

promotor de los mecanismos de mercado. 

En el tercer y ultimo capitulo, se describe la situacién en que se encuentran las areas 

econdmica y social, asi como de la situacién internacional; posteriormente en el titimo 

apartado se describen las crisis de gobernabilidad que han ocurrido dentro del periodo de 

estudio que comprende del afio de 1982 a 1998. 

La crisis econémica de 1982 fue el detonante de la crisis de gobernabilidad. De entonces 

al afio de 1998, que es el periodo de estudio, han venido apareciendo crisis de cardcter 

econdémico recurrentemente. 

Dentro de la crisis del periodo en estudio, una de las mas graves es la crisis de 

gobernabilidad de 1994, la que presenté problemas en las areas social, econdmica, legal 

y politica. Esta estall6 por un acontecimiento politico, y porque a un problema estructural 

como el déficit en la cuenta corriente y el endeudamiento externo, se le sumaron la 

sobrevaluaci6n del peso, la dependencia en inversiones volatiles en cartera y un 

inapropiado manejo de la economia. 

Un elemento central de ia aparicién frecuente de crisis de gobernabilidad, es la 

vulnerabilidad de ia economia nacional en el nuevo contexto mundial por la volatilidad de 
los capitales, los altos niveles de endeudamiento del pais y el numero de mexicanos que 
viven en la pobreza, estos son factores de riesgo que amenazan la gobernabilidad del



pais, es decir se puede volver a vivir una crisis de gobernabilidad como la de diciembre de 

1994. 

EI ultimo afio del periodo de estudio presenta crisis de gobernabilidad por la enésima 

caida de los precios internacionales del petrdleo, e! nivel de endeudamiento publico 

externo (92,285 millones de dolares), los 42 millones de mexicanos en condiciones de 

pobreza, el monto de 65,000 millones de délares del FOBAPROA, la devaluacién del peso 

en aproximadamente 40%, los 3 recortes presupuestales que hubo en el transcurso del 

afio, las 2 caidas de la Bolsa Mexicana de Valores, la devastacion que causo la Iluvia en 

la costa del sur de Chiapas, por mencionar algunos ejemplos que provocaron la crisis en 

1998. 

Después de una breve descripcién de este trabajo, a continuacién se presenta el 

desarrollo del estudio que lleva por nombre: La reforma del Estado y la gobernabilidad en 

México 1982 —1998.



CAPITULO | 

REFORMA DEL ESTADO, GOBERNABILIDAD Y ESTADO DE BIENESTAR 

1.1. En torno al Estado. 

Para realizar cualquier estudio sobre la reforma del Estado es necesario aclarar a qué tipo 
de Estado nos estamos refiriendo, qué es lo que entendemos por Estado debido a que 
este concepto tiene variadas definiciones y de alguna de ellas tenemos que partir para el 
desarrollo del presente trabajo. Posteriormente se requiere precisar qué es la reforma del 
Estado. 

EI Estado es un concepto que tiene varias definiciones, puesto que no existe solo una que 
sea aceptada por todos; las definiciones van desde las que incorporan elementos 
econdmicos, politicos, de relacién entre los poderes de la federacion, de la relacion entre 
los tres niveles de gobierno, de las formas de gobierno, de cambios administrativos, entre 
otras. Por lo que se partira de una breve exposici6n del concepto del Estado para 
comprender de una mejor manera la cuestién de su reforma. También se expondra una 
explicacién de las causas de dicha reforma, asi como qué se entiende por ésta. 

1.1.1 Origen def Estado moderno. 

De acuerdo con algunos historiadores, el Estado moderno nace en Europa, 
aproximadamente en el siglo XV. Desde entonces se han ido gestando y evolucionando a 
través del tiempo las ideas de soberania nacional, de los derechos individuales, de 
representacion politica, divisién de poderes, Estado de derecho y la personalidad juridica 
dei Estado. Estos conceptos son elementos que componen a lo que se conoce como el 
Estado moderno.



A pesar de !o anterior, no puede dejar de plantearse en torno al Estado, si este ha existido 

siempre o si es un fendmeno que aparecié en determinado momento de la evolucién 

humana. La tesis de la continuidad de la historia del pensamiento politico, entiende al 

Estado como ordenamiento politico de una comunidad, el cual nace de la disolucién de la 

comunidad primitiva fundada en vinculos de parentesco y derivada de la unién por 

tazones de sobrevivencia. En otro enfoque, para algunos historiadores contemporaneos, 

el nacimiento del Estado esta ligado al inicio de la era moderna y representa el paso de la 

época primitiva a la era civil.’ 

En virtud de lo anterior, se considera para este caso el nacimiento del Estado moderno al 

que surge al inicio de la era moderna, debido a que anteriormente existian diversas 

formas de organizacién humana, pero que carecian de los elementos que componen al 

Estado moderno, de ahi que a continuacién se expondran algunas ideas de varios 

autores, relativas a la gestacién y desarrollo de lo que se conoce como Estado modemo. 

Es Grecia el lugar donde existié la polis la “Ciudad-Estado”, que eran agrupaciones 

humanas que intentaban satisfacer todas sus necesidades, fisicas y espirituales en 

formas independientes, dentro de los limites de una ciudad. La organizacion de la Polis 

era muy variada. Es aqui donde surgen las primeras ideas relativas al Estado aunque no 

propiamente como lo conocemos en la actualidad. 

Plat6én (428-347 a. c.). En su obra fa Republica estructura un Estado ideal, con la justicia 

como valor maximo. Considera varias formas de gobierno, que divide en monarquia, 

aristocracia y democracia. Plantea que se requiere moderar el poder por una Constitucion. 

Aristoteles (384-322 a. c.). Dice que el hombre es un animal politico, que en la sociedad 

politica consigue su perfeccién y el bien, siendo la injusticia el peor mal. 

Argumenta que cuando la monarquia se pervierte se convierte en tirania, cuando la 

aristocracia lo hace se transforma en oligarquia y la democracia que se pervierte se 

convierte en demagogia. 

  

* Bobbio, Norberto. Estado, gobierno y sociedad. México, FCE, 1999, pp. 97-98



Santo Tomas de Aquino (1225-1274). Justifica a la comunidad politica como instrumento 

necesario para ei desarrollo apropiado de la sociedad. Considera que la mejor forma de 

gobierno es la monarquia. 

Nicolas Maquiavelo (1469-1527). Es a quien se le atribuye el haber usado por primera 

vez la palabra Estado en su obra e/ Principe. Considera al Estado como un fin en si 

mismo. El Estado y su conservacién estan por encima de los individuos.? A partir de los 

planteamientos de este autor, se comienza a desarrollar el estado moderno. 

Juan Bodino (1530-1596). Defensor de la monarquia como forma de gobierno y 

considerado el primer autor de la Teoria de! Estado moderno. Emplea por primera vez la 

palabra soberania como propiedad del Estado y la concibid como el poder absoluto y 

perpetuo del Estado. La soberania es un poder supremo delegado al monarca, sdlo 

acotado por ei derecho divino. 

Thomas Hobbes (1588-1679). Dice que la monarquia es la mejor forma del Estado. En 

su obra el “Leviathan” plantea que los hombres se constituyen en sociedad politica a 

través de un pacto social, para dejar el estado de la naturaleza en que se encontraban, al 

hacerlo el pueblo cede sus derechos naturales a un gobernante para formar un poder 

absoluto y perpetuo, asi nace el Leviathan que garantiza fa paz y la seguridad para todos. 

John Locke (1632-1704). Se opone ala monarquia como forma de gobierno. Defiende los 

derechos naturales del hombre que son la vida, la libertad y la propiedad. La soberania se 

le reserva al pueblo. La soberania de! Estado se ve limitada por los fines que se le 

atribuyen: garantizar la paz, la seguridad y el bien del pueblo. El poder supremo es el 

legislativo, al cual todos los poderes quedan subordinados. 

2 Serra Rojas, Andrés. Teoria del Estado. México, Porrtia, 1990, p.740.
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Montesquieu (1689-1755). Su merito radica en concebir ia division de poderes, la que 

justifica porque garantiza Ia libertad, al limitar el poder con el poder. Distingue el poder 

legislativo que hace la ley, el poder ejecutivo y el poder judicial. 

Juan Jacobo Rousseau (1712-1778). El “Contrato Social” nace para devolver al hombre 

su libertad, al crearse la sociedad. Considera que en el pueblo radica la soberania. Que ei 

gobierno es un intermediario entre los stibditos y el soberano, es e! encargado de la 

ejecucién de las leyes y de garantizar la libertad. Partidario de la democracia directa, 

manifiesta que cada ciudadano debe participar en la aprobacion de las leyes. 

La Revolucién Francesa (1789-1804). Para algunos historiadores el inicio de la 

Revolucién Francesa marco el inicio de ia 6p0ca contemporanea. Con esta revolucién se 

da fin al absolutismo monarquico, lo que se llamé ei antiguo régimen. 

Entre las causas de la revolucién se aprecia la injusta organizacién social, la lucha entre 

el absolutismo monarquico y la idea de los enciclopedistas como Montesquieu, Rousseau, 

Diderot, Voltaire. Francia suprime los privilegios y termina el régimen feudal, dando paso a 

la nueva sociedad moderna, burguesa y capitalista organizada en una democracia liberal 

y crea instituciones inspiradas en nuevos principios. 

Es aproximadamente hasta el siglo XIX cuando el Estado moderno desarrolla todas sus 

instituciones tipicas que lo caracterizan y extiende su influencia en todo el mundo. 

EI liberalismo es una ideologia que surge a mediados del siglo XVIII, en Francia con 

Voltaire, Montesquieu, Diderot, principalmente, en Inglaterra con Adam Smith, David 

Ricardo y John Stuart Mill. La clase burguesa se apropia de esta ideologia y se beneficia 

con los resultados de la revolucién francesa. 

Es el sistema predominante en el siglo XIX, promueve la libertad en todas sus 

manifestaciones, la libre empresa y la organizacién democratica principalmente. 

Las ideas de! liberalismo dieron soporte ideolégico a jas revoluciones francesa y 

norteamericana. Rechazaron la intervencién de! Estado en la actividad privada, 

considerando que la funcién del Estado debe enfocarse a garantizar el orden y la defensa
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de la sociedad, sin alterar las leyes naturales que rigen a los hombres, por lo que se 

conocié como “Estado gendarme”, “Estado guardian” o “Estado policia” 

El liberalismo politico sustenta al régimen politico que se funda en: 

- La eleccién de fos gobernanies por los ciudadanos. 

- Lasoberanta radica en el pueblo (en los ciudadanos) y ya no en el monarca embestido 

por gracia divina 

- lI reconocimiento de los derechos fundamentales del hombre y del ciudadano, 

producto de la revolucién francesa. 

- La exaltacién de la libertad de los ciudadanos, que se manifiesta en el voto. 

- El parlamentarismo como forma de gobierno. 

- Un Estado arbitro. 

- La igualdad de todos ante Ia ley. 

Se debe advertir que estas conquistas en un principio solo existian formalmente, en los 

hechos jos ciudadanos se vieron sometidos a condiciones infrahumanas a causa del 

liberalismo econémico. 

EI liberalismo econdémico. Postula la no intervencién del Estado en las actividades 

economicas, porque al dejarse en libertad los mecanismos economicos se produciria un 

equilibrio, obteniendo el mayor beneficio para todos. 

George Jellinek (1851-1911). Para este autor el Estado tiene dos enfoques por los que 

puede ser conocido, el social que lo considera como construccién social y el juridico que 

lo considera sujeto de derecho. Define el Estado como la corporacién territorial dotada de 

un poder de mando originario, con una comunidad humana asentado en territorio y que no 

se subordina a otro poder politico externo. 

Kant, dice Arnaldo Cordoba, “formula su sistema de derecho publico y llega a establecer 

los atributos que permiten a un hombre ser ciudadano, considera que ellos son: la libertad
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legal, que es la facultad de no obedecer a mas ley que a aquella a la que todos los 

ciudadanos han dado su consentimiento, la iguaidad civil; (...) la independencia civil, que 

consiste en no deber la propia existencia y la propia conservacién mas que al propio 

derecho y a la propia fuerza como miembro del Estado y no al arbitrio de otro”5 

“Solamente el derecho puede constituir ese elemento que da seguridad a ta propiedad y 

solamente el derecho puede hacer del Estado ese Estado en general que no se identifica 

inmediatamente con ningun propietario especial, sino con todos en general”.* 

Como se puede observar el concepto de Estado no ha sido el mismo a través de Ia 

historia, ha ido evolucionando e incorporando elementos que en nuestros dias vemos con 

familiaridad, por !o que el Estado se encuentra en constante transformacion, ya sea 

provocada por hechos histéricos o por cambios en los paradigmas ideolégicos. 

“La nocién de Estado moderno tampoco es sencilla: todo lo contrario; de! siglo XVI a 

la fecha su desenvolvimiento ha tenido tal grado de complejidad, que la identificacién 

de rasgos especificos, para todo el largo periodo que comprende de esa centuria a 

la presente, es muy dificil. Dentro del tipo de Estado moderno, han sido identificados 

clases de Estado, particularmente con referencia a los regimenes politicos que se 

han fraguado en su seno con el paso del tiempo (...) El Estado moderno es una 

categoria historica, que en sucesion acumulativa de rasgos de estatalidad, lo signan 

hoy la soberania, intervencion racional en la economia, régimen de derecho y 

nacionalidad. Esta suma de ingredientes de estatalidad, que tardé quinientos afios 

en desarrollarse, definen al Estado moderno, el cual, cuanto mas cerca esté de 

nuestro tiempo, mas modernamente sera concebido”.® 

‘ Cordoba, Arnaldo. Sociedad y Estado en el mundo moderno. México. Grijalbo, 1976, pp. 118-119 
Ibid. p. 124 

5 Guerrero, Omar. El Estado en Ja era de la modernizacién. México, Plaza y Valdés, 1993, pp. 72-73
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1.1.2 El concepto de Estado, gobierno y administracién publica. 

“Es indiscutible que la palabra Estado se impuso por Ia difusion y el prestigio del Principe 

de Maquiavelo (...) Esto no quiere decir que la palabra fue introducida por Maquiavelo”.® 

Para los marxistas, el Estado es un instrumento de dominacién de la clase dominante. 

Conciben al derecho como un conjunto de normas emitidas por el Estado, que sirven para 

la explotacion de las clases oprimidas. 

Para Nicos Poulantzas el Estado es considerado patrimonio exclusivo de una clase 

dominante. E] Estado. se considera como el instrumento, el aparato inventado y creado 

por esta clase a los fines de su dominacién.’ 

Andrés Serra define que: “El Estado es un orden de convivencia de la sociedad 

politicamente organizada, en un ente publico superior, soberano y coactivo. Se integra 

con una poblacion —elemento humano, o grupo social sedentario, permanente y unificado- 

, asentada sobre un territorio o porcién determinada del planeta, provista de un poder 

publico que se caracteriza por ser soberano y se justifica por los fines sociales que tiene a 

su cargo”.® 

“Desde el punto de vista de una definicién formal e instrumental la condicién 

necesaria y suficiente para que exista un Estado es que en un territorio determinado 

haya un poder capaz de tomar decisiones y emitir los mandatos correspondientes, 

obligatorios para todos los que habitan en ese territorio, y obedecidos efectivamente 

por la gran mayoria de ios destinatarios en la mayor parte de los casos en los que se 

requiere la obediencia; cualesquiera que sean las decisiones”.® 

5 Bobbio, Norberto. Estado, gobierno..., Op. Cit. p.86 
” Poulanizas, Nicos. Hegemonia y dominacién en el Estado moderno. México, Sigio XXI, 1977, p.12 
8 Serra, Andrés. Teoria del..., Op. Cit. p.167 

° Bobbio, Norberto. Estado, gobierno..., Op. Cit. pp.129-130
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Como se puede observar el Estado tiene diversas definiciones, pero para el presente 

trabajo por Estado se entiende a la sociedad politicamente organizada, establecida en un 

territorio, bajo un régimen juridico, con un poder publico superior que se ejerce a través de 

los 6rganos del Estado (0 instituciones de gobierno) para conseguir sus fines (el bien 

comdun o el interés general). 

Utilizaremos ei concepto sefialado porque es ei que ha fundamentado el ejercicio del 

poder publico en la mayor parte de los Estados contemporaneos. 

Después de esta definicién, se hace necesario aclarar que generalmente a ios elementos 

constitutivos del Estado se le confunden con ei Estado mismo, dichos elementos son el 

pueblo, el territorio y el gobierno. Ei primer elemento, el pueblo se define como el conjunio 

de individuos, los que son la sociedad politicamente organizada establecida en un 

territorio. De acuerdo con nuestra Constitucién politica, del pueblo dimana todo poder 

pliblico.”° 

Por territorio se entiende al espacio geografico sobre el cual el Estado ejerce su 

soberania.'’ Por Ultimo, el gobierno se compone de los organos del Estado o sus 

instituciones, mediante los cuales se propone alcanzar sus fines (bien comin o interés 

general). 

Por fo anterior, es preciso diferenciar al Estado y al gobierno. El Estado es la organizacion 

superior, en donde el gobierno es el érgano administrativo. “Cada organizacién social 

debe tener un punto central de administracion, un organismo mediante al cual la politica 

decida y adquiera caracter especifico y pase a traducirse en accién. En tal sentido, el 

Estado es mayor, incluye mas que el gobierno. Un Estado tiene su cédigo de leyes, una 

forma peculiar de establecer y manejar el gobierno indicado, un conjunto de ciudadanos 

*°art. 39 La soberania nacional reside esencial y originariamente en el pueblo. Todo poder publico dimana 
dei pueblo y se instituye para beneficio de éste(...) 
Art. 41 El pueblo ejerce su soberania por medio de fos poderes de la Union (...), Constitucién Politica de tos 
Estados Unidos Mexicanos, México, IFE, 1995, p.40 
" Acosta, Miguel. Compendio de derecho administrativo. México, Porria,1996, p. 50
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dentro de sus limites. Cuando pensamos en esa amplia estructura, lo estamos haciendo 

en torno al Estado”.'” 

Se entiende entonces que el gobierno es una parte del Estado, por fo que ahora se 

pasara a definir al concepto de gobierno, al respecto, para Norberto Bobbio por gobierno 

se entiende: 

“En una primera aproximacion, y de acuerdo con uno de fos significados que tiene el 

término en el lenguaje politico corriente, se puede definir el gobierno como el 

conjunto de las personas que ejercen el poder politico, o sea que determinan la 

orientacién politica de una cierta sociedad. Es necesario afiadir, sin embargo, que el 

poder de gobierno, estando ordinariamente institucionalizado, sobre todo en la 

sociedad moderna, esta asociado normaimente a la nocién de Estado. (...) Existe, 

por lo tanto, una segunda acepcién dei término gobierno, que se apega mas a la 

realidad del Estado moderno, y que ya no indica solamente el conjunto de las 

personas que detentan el poder del gobierno, sino el conjunto de los érganos a los 

que institucionalmente les esta confiado el ejercicio del poder. En este sentido, 

gobierno constituye un aspecto del Estado”.* 

De estas acepciones se utilizara la segunda, dado que se hizo la distincién entre Estado y 

gobierno, y la primera acepcion lo asocia a la nocién de Estado, ademas en nuestra 

definicién de Estado, ai gobierno se le refiere como los érganos de este ultimo. 

De lo anterior se puede sefialar que gobierno y Estado no son lo mismo, de ahi que el 

gobierno es una parte del Estado. 

Se entiende entonces, como gobierno al conjunto de érganos ptiblicos que se encargan 

de cumplir y realizar los objetivos del Estado. 

”? Mac Iver, Robert. Teoria del gobierno. Espafia, TECNOS S.A., 1966, p. 40. 
* Levi, Lucio. “Gobierno”, en Bobbio, Norberto y Nicola Matteucci. Diccionario de politica. México, Siglo 
XXI, 1981, p.710
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A su vez, el gobierno actia a través de Ia administraci6n publica, pero gobierno y 
administraci6n publica no trabajan por objetivos propios, sino para los del Estado. 

Al respecto, dice Omar Guerrero que la accién es actividad y la actividad del Estado se 
realiza a través de los érganos estatales, por lo que la vida exterior del Estado, es lo que 
se llama administraci6n publica y “la administracion publica es el Estado en actividad”."4 

En cuanto al concepto de administracion publica, se tienen dos acepciones: 
1. La accién de administrar, que implica gestién; y 

2. Un dérgano de Estado. 

El primer caso es un criterio funcional o material, considera la naturaleza de la accién que 
realiza. Desde este punto de vista la administracién publica es fa actividad del Estado que 
tiene por objeto la gestién del interés general. Funcionalmente la administracién publica 
es la realizaci6n de la actividad de los organos del Estado. 

En el segundo caso se hace referencia a un criterio organico, se refiere al érgano que 
realiza la accion. Desde este enfoque se dice que la administraci6n publica es el organo 
dei Estado encargado de proveer a la satisfaccién de las necesidades colectivas.'* 

Organicamente la administracion publica se identifica con el poder Ejecutivo y todos los 
6rganos que de forma directa o indirecta dependen de él. La administraci6n publica 
Federal en México esta a cargo del presidente de la Reptblica. En el sector central se 
encuentran las secretarias de estado, departamentos administrativos, Procuraduria 
General de la Republica y todos los érganos centralizados. El sector paraestatal se 
compone de los érganos desconcentrados, descentralizados, las empresas paraestatales 
y los fideicomisos publicos. 

Para el presente trabajo entendemos por administracién publica como: “La parte de los 
organos del Estado que dependen directa, o indirectamente, de! poder Ejecutivo, tiene a 
ee 
4 Guerrero, Omar. El Estado y la administracion publica en México. México, INAP, 1989, p.42
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SU cargo toda la actividad estatal que no desarrollan los otros poderes (Legislativo y 
Judicial), su accién es continua y permanente, siempre persigue el interés publico, adopta 
una forma de organizaci6n jerarquizada”,"® 

“Estado y administracion publica son instituciones basicas para impulsar y 
desarrollar la sociedad. No esta a discusién su importancia, sino los modos y formas 
en que llevan a cabo sus cometidos economicos y sociales. Por el Estado, la 
sociedad se organiza en cuanto vida publica, nacion y pais. El Estado se constituye 
en el garante de Ia vida social y €s un centro necesario para que la vida privada y la 
vida publica sean corresponsables”."” 

1.2 La reforma del Estado. 

La reforma del Estado es el proceso de redefinicién de las relaciones entre los organos 
del Estado y la sociedad, originado por los avances tecnolégicos, principalmente en 
materia de telecomunicaciones y microelectrénica; los cambios ocurridos en el sistema 
financiero internacional a partir del abandono de los acuerdos Bretton Woods por los 
Estados Unidos en 1970: Ia globalizacién econémica: ios rezagos sociales y el 
crecimiento de la poblacién, principalmente. 

Cuando Ias circunstancias y Caracteristicas que prevalecieron en determinado tiempo y 
lugar cambian, obligan al Estado a adaptarse a las nuevas condiciones prevalecientes, de 
Otra forma se corre el riesgo de la desintegracion de su organizaci6n social que le da vida 
y sustento. 

La reforma del Estado no es un concepto en el que exista consenso en alguna definicién 
del mismo. Por lo que aparecen diversos temas que se relacionan con ésta. Ademas 

  8 Osornio, Javier. La administraci6n publica en el mundo. México, UNAM, 1986, p.4 S Acosta, Miguel. Compendio..., Op. Cit. p. 79 
7 Uvalle B., Ricardo. Las transformaciones del Estado y la administraci6n publica en la sociedad contemporanea. México, IAPEM/UAEM, 1998, p. 33.
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involucra a reformas economicas, cambios administrativos, la relaci6n entre los poderes 

de la Union y los tres niveles de gobierno, a los érganos del Estado y su relacion con la 

sociedad. Al aparecer en las organizaciones humanas, en la mas importante, el Estado 

mismo, va a obedecer a condiciones histéricas determinadas y estara a su vez limitada 

por éstas. 

Dicha reforma no es un producto acabado, sino en constante transformacién, al igual que 

la sociedad, el Estado y todo tipo de organizacion social. Esta transformacién no puede 

estar basada en copias exactas de lo que ha ocurrido en otras naciones, porque las 

condiciones y caracteristicas de cada nacion no son iguales, seria un error pretender 

aplicar al pie de la letra ejemplos que no se adaptan por mucho a las necesidades de la 

sociedad mexicana, las reformas ocurridas en otras naciones son necesarias para 

realizar comparaciones, pero no para imitar acriticamente experiencias que pudieron ser 

exitosas en otros paises distintos ai nuestro, por lo que el resultado favorable no estaria 

garantizado con la simple copia de experiencias externas, haciendo necesario obrar con 

mucha cautela en la aplicacién de una reforma. 

En suma la reforma del Estado obedece a las circunstancias y caracteristicas que 

prevalecen en determinado tiempo y lugar. 

Existen varias definiciones de reforma del Estado y no todas coinciden en su contenido, 

por lo que se exponen algunas de ellas para realizar una comparacién del concepto y 

posteriormente elaborar una definicién del mismo. 

Para José Woldenberg, la reforma del Estado no puede reducirse a una operacién 

administrativa, a una reforma meramenie gerencial u operativa. Una auténtica reforma, es 

de las instituciones y normas que componen el entramado estatal y de las relaciones 

entre las propias instituciones, por lo que es una operacién basicamente politica que 

intenta sintonizar el complejo estatal a los requerimientos que le plantea la sociedad. 

Asimismo, descarta toda la dimensién econémica del tema. *® 

  

*8 Woldenberg, José. “Trazos para una reforma del Estado”, en Nexos, 145, México, enero de 1990, p. 48
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Desde otra perspectiva, René Villarreal afirma que la reforma del Estado es producto de 

las necesidades de adecuar las instituciones publicas a las nuevas condiciones de la 

globalizacién. La reforma del Estado pretende ampliar las actividades y esferas privadas, 

la redefinicién del espacio publico, la apertura y la insercién en la economia mundial. La 

reforma del Estado “pasa a ser un factor esencial y un punto nodal en que se articulan y 

condensan las lineas de transformacién econdmica, social y polftica”’."® Es la redefinicion 

def espacio ptiblico y por consiguiente del espacio privado en las nuevas condiciones de 

la globalizacién. 

Otro aspecto que se requiere considerar es el planteado por Bernardo Kliksberg, quien 

manifiesta que la capacidad administrativa del Estado no es suficiente para cumplir sus 

responsabilidades crecientes. Dicha capacidad es cada vez mas ineficaz ante las nuevas 

demandas de democratizacién, que junto a la crisis, precisan cambios en el aparato 

publico. 

E| Estado actual, se halla totalmente distante de las exigencias de eficiencia, optimizacion 

y racionalidad. La demanda de fondo es la de una nueva administracién publica, la 

necesidad de reconstruir al Estado, dotandolo de una efectiva capacidad de responder a 

fas nuevas situaciones que se le presentan.2? En resumen, e! Estado no tiene la 

capacidad administrativa para cumplir con sus responsabilidades crecientes. 

Por otro lado, plantea Oscar Oszlak que “la reforma del Estado es un concepto mas 

amplio y mas restringido que el de reforma administrativa. El meollo de la reforma estatal 

se trasiada hacia la redefinicion de las fronteras entre el dominio de lo publico y Jo privado, 

al restringir de diversas maneras la extension y la naturaleza de la intervencion del Estado 

en los asuntos sociales”.”' 

*® Villarreal, René. Liberalismo social y reforma del Estado. México, FCE, 1993, p. 206 
20 Kliksberg, Bernardo. gC6émo transformar al Estado?, México, FCE, 1993, p.24 
a Oszlak, Oscar. “Estado y sociedad: fas nuevas fronteras”, en Kliksberg, Bernardo (Comp.). El redisefio 
del Estado. México, FCE/INAP, 1996, p.57
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De fo mencionado se desprende que la reforma del Estado, considera aspectos politicos; 

ademas, es una redefinici6n de los espacios ptiblico y privado, debido a que e! Estado no 

cuenta con la capacidad administrativa para cumplir con sus responsabilidades, las que 

se incrementan constantemente. 

De ahi que, se entienda por reforma dei Estado al proceso de redefinicién de las 

relaciones entre los drganos del Estado o instituciones publicas y la sociedad, 

estableciendo nuevos limites y funciones de los espacios publico y privado. 

Una vez que se ha definido este punto, es necesario considerar que la reforma del Estado 

no es un proceso exclusivo de los érganos del Estado, involucra a toda la sociedad al 

modificar su relacién con ésta. La reforma del Estado en nuestros dias es una necesidad 

para mejorar los resultados mediante el cambio institucional, orientado a conseguir en 

beneficio del desarrollo de la sociedad una mas eficaz accién del Estado, es decir el 

Estado se transforma para mejorar su desempefio en la consecucién de sus objetivos 

sociales. 

Una cuestién central en esto es eliminar costos innecesarios que repercuten en la vida 

publica y redefinir las areas que corresponden tanto a la vida de la sociedad como a Ia del 

Estado. Por ello, la reforma del Estado implica la revision de las atribuciones del Estado y 

de sus propios limites. 

Al considerarse la reforma como un medio para aumentar la eficacia del Estado, ésta 

dependera de la calidad que produce para atender las necesidades del crecimiento 

econdmico, el bienestar social y el desarrollo sustentable. 

Dentro del proceso de redefinicién de los espacios ptblico y privado, en muchas partes 

del mundo los érganos del Estado entraron en un proceso de redimensionamiento, 

principalmente en la estructura de la administraci6n publica al privatizarse la gran mayoria 

de las empresas publicas, ocasionado por la ola neoliberal que pugna por dejar el
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crecimiento econémico en manos del mercado, es decir en manos del sector privado. En 

consecuencia, se realiz6 un repliegue de la intervencién del Estado en la economia. 

En cuanto a la reduccién del aparato estatal, dice Klaus Bodemer que cualquier reforma 

basada en conceptos reduccionistas del aparato ptblico, esta condenada al fracaso. Se 

requiere un enfoque que considere las dimensiones politica, econdémica, social y cultural, 

que pueda responder a la compleja realidad de la administracién y el Estado.”* Por lo que 

sé requiere ampliar la perspectiva para llevar a cabo la reforma, de otro modo tiene 

mucha razon este autor. 

En el mismo sentido, argumenta Oscar Oszlak que no se puede llamar seriamente 

modernizacion del Estado a la contraccion del mismo. Tal medida Je impide contar con los 

recursos requeridos para conseguir sus fines y reducen su capacidad institucional.”?> La 

redefinicién del papel del Estado requiere ajustes en su estructura, pero, mas importante 

que combatir el tamafio del Estado es atacar su deformidad. El camino para conseguirlo 

es mediante su fortalecimiento y no destruyendo la estructura del Estado. 

Asimismo, plantea Oszlak que un Estado catalitico no depende predominantemente de 

sus propios recursos, sino que actla en convergencia con otros Estados, instituciones 

transnacionales y grupos privados para realizar sus objetivos. Se plantea también que la 

cuestién no sdlo es achicar al Estado, sino de aumentar su capacidad de gestion, pero en 

los hechos la respuesta mas difundida ha sido la privatizacion de empresas publicas. 

De ahi que el achicamiento del aparato estatal via la privatizacién, no produce los 

beneficios prometidos, se ha observado un beneficio en el corto plazo al dotar de liquidez 

a las finanzas publicas, beneficio que se agota rapidamente. Otra mejora momentanea es 

la reduccién del déficit fiscal por la eliminacién de subsidios y transferencia de recursos a 

las “ineficientes” empresas puUblicas, pero los ingresos por la venta de las empresas son 

un alivio momentaneo. 

  

22 Bodemer, Klaus. Reforma del Estado. Mas alla de la privatizacion. Montevideo, FESER, 1993, p.27 
?3 Osziak, Oscar. “Estado y sociedad: tas nuevas fronteras’, en Kliksberg, Bernardo (Comp.). El redisefio 
del..., Op. Cit. p.69
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En otro aspecto importante por considerar en ia reforma del Estado, es la definicién de los 

objetivos o fines que este persigue, resulta muy dificil eliminar el debate en torno a los 

fines especificos de! Estado, porque el interés general o bien comin es un término muy 

ambiguo. De igual forma ocurre con los medios para conseguir dichos fines, debido a que 

no se puede eliminar la cuestién valorativa subjetiva, de lo idéneo, lo correcto, o Io justo, 

respecto de quién o para quiénes. 

En fos hechos, la reforma depende de los factores reales de poder para ilevarse a cabo. 

En el caso de México se logré gracias aj régimen presidencialista que permitié realizaria 

con menos dificultad en comparacién con lo que sucedi6 en otros paises. Con esto no se 

pretende manifestar que los grupos poderosos cercanos a la Presidencia de la Republica 

pueden realizar las reformas que quieran a discreci6n, pero si influyen determinantemente 

en la orientacion de ia reforma. 

Al respecto, la reforma del Estado sirve para replantear los objetivos que se persiguen y 

fos medios para conseguirlos, ya que dichos objetivos estan condicionados por la 

situacion historica del momento y Jos grupos o personas con intereses personales y de 

grupo, de ahi que la reforma pueda servir para obtener cambios econémicos, cambios 

politicos o ambos y otros. Ademas, la reforma siempre va a perseguir los paradigmas 

ideolégicos vigentes, es este ultimo punto, por ejemplo, no resultaria facil tratar de 

implantar una monarquia cuando el paradigma vigente es la democracia. 

Referente a la cuesti6n de zquién replantea los objetivos?, se menciona que va a 

depender de la situacion en que se toma la decision, ya que resulta obvio que no depende 

exclusivamente de unos cuantos ciudadanos, sino de los actores politicos que tienen 

posibilidad de influir en dicha determinaci6n, en el caso de México generalmente la 

mayoria de iniciativas de este tipo emanaban del presidente de la Republica, producto de 

la concentraci6n de poder con el que cuenta, un ejemplo es el sexenio de Miguel de la 

Madrid, en donde se introdujeron e iniciaron importantes cambios que redujeron la
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administracién publica, medidas iniciadas por el mismo y que tuvieron cierta resistencia 

por algunos sectores de la sociedad. 

En términos de gobernabilidad, la reforma del Estado sirve para adecuar los érganos del 

Estado mismo y superar las condiciones que han ocasionado Ia crisis de gobernabilidad y 

que ponen en riesgo su vigencia como Estado. 

1.2.1 Lo publico y lo privado en la reforma del Estado. 

El Estado es un poder que preserva la vida privada y la vida publica. Ambas definen el 

contenido de la sociedad, especificamente de la sociedad liberal. Por ello la sociedad 

contemporanea se nutre de lo postulados del liberalismo. El Estado actual esta definido 

por las aportaciones del pensamiento liberal. 

El Estado responde a la sociedad como un conjunto de capacidades organizadas e 

institucionalizadas para que la sociedad alcance sus fines con sus talentos privados y 

colectivos. Por ello su misién de garantizar las condiciones idéneas que permitan la mas 

amplia plenitud de la vida privada asi como de vida ptiblica. 

La vitalidad del Estado depende de que para el cumplimiento de sus fines, combine de 

manera adecuada atendiendo a las condiciones histéricas prevalecientes la necesaria 

vida publica con la vida privada. De ahi los cambios que a Io largo de Ia historia han 

transitado de un extremo a otro, es decir, de etapas en donde ha _ prevalecido 

predominantemente la vida privada como sucedié en el siglo XIX con la época del 

liberalismo econémico, o en contraparte cuando predomin6éd ia vida publica 

institucionalizada en el Estado de bienestar que intervenia en infinidad de actividades, a lo 

largo del presente siglo. 

* Uvalle B., Ricardo. Las transformaciones del Estado y ..., Op. Cif, p.29
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Las transformaciones del Estado toman en cuenta su relacién con los ambitos privado y 
publico para redefinir los limites de su Propio cambio. Sus modificaciones se plantean y 
realizan considerando que el Estado es una organizaci6n de poder. Sus reformas toman 
en cuenta a otras fuerzas como las existentes en la vida privada y en la pUblica, 

La nueva forma institucional del Estado eS consecuencia de las nuevas relaciones 
politicas, econémicas, tecnolégicas, culturales y sociales. 

La vida privada se relaciona con el mercado, debido a que los intercambios de bienes y 
servicios entre los privados se realizan en el mercado. La vida privada es producto del 
derecho de propiedad. 

La vida publica “entendida como un espacio perteneciente a los ciudadanos no al propio 
Estado, es un conjunto de fuerzas, iniciativas y agrupaciones manifiestas para dar 
respuesta a las insuficiencias de la vida privada”.° De la misma manera se hace lo mismo 
en sentido contrario, es decir, cuando la vida publica no es eficaz en el cumplimiento de 
Sus objetivos, se deja en manos de la esfera privada principalmente el mercado, cosa que 
ha venido ocurriendo en los tltimos afios, un ejemplo de ello son las privatizaciones de las 
empresas publicas, y otro caso es ia proliferacién de empresas privadas de seguridad al 
incumpiir el Estado y no garantizar la seguridad fisica y de su patrimonio de sus 
ciudadanos. 

En la actualidad las reformas al Estado son una constante. Los Estados en el mundo 
estan en constante transformacién, puesto que estan en auge los mercados, Ia 
redistribucién del poder, los avances tecnoldgicos, la descentralizacion politica por 
mencionar algunos. 

Los cambios en el Estado son para posibilitar la transformacién y el desarrollo de la 
sociedad con gobernabilidad. Las transformaciones del Estado afectan principalmente a la 
administraci6n publica, debido a que es la parte fundamental del proceso de gobierno, es 
a 
75 Ibid. p. 35
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el vinculo directo entre la sociedad y el Estado, es el instrumento que permite al Estado 

incidir en el rumbo de la sociedad. Por ello, cuando los medios del Estado para cumplir 

sus fines se ven rebasados por los cambios, las condiciones econdmicas, politicas y 

sociales, se hace necesario readecuar los instrumentos, incluyendo de manera 

preponderante a la administracién publica, para aicanzar sus propdsitos. Esto manifiesta 

que los cambios en la administracién ptiblica son correlativos a las transformaciones del 

Estado. 

El Estado hoy esta reestructurando su administracién publica para ponerla acorde con los 

cambios mundiales y nacionales, para que de esta forma pueda cumplir con sus fines en 

un escenario cada vez mas adverso en cuestién de gobernabilidad.2° Por ser la 

administraci6n publica el instrumento del Estado para actuar, al hacerse necesaria la 

transformacién del Estado, se requiere revalorar la administracién publica, corregir, 

mejorar y fortalecer al Estado requiere considerar e| funcionamiento de ésta. 

A través del proceso de formacién del Estado se ha transitado por diversos grados de 

intervencién estatal en la sociedad. Tal es el caso de la expansién estatal que fue 

producto de fa expropiaciébn que se hizo a ja sociedad de funciones anteriormente 

reservadas a los individuos; con la finalidad de movilizar recursos para reactivar la 

economia, convirtiendo esta accién en materia de interés publico.2’ 

1.2.2 Causas de la reforma dei Estado. 

Las causas de la reforma del Estado se encuentran en el contexto del agotamiento del 

Estado de bienestar a nivel mundial.”® 

7° Como se vera en un apartado siguiente, se entiende por gobernabilidad a la cualidad de un Estado o 
comunidad politica, la cual se consigue cuando los érganos del Estado o instituciones de gobierno actuan 
eficazmente en fa solucién de jas demandas sociales de una manera considerada legitima. 
a op Oo ak, Oscar. “Estado y sociedad: las nuevas fronteras”, en Kliksberg... Op. Cit, P 49. 

® £] Estado de Bienestar es “aquel conjunto de attuaciones publicas tendentes a garantizar a todo 
ciudadano de una nacion, por el mero hecho de serio, el acceso a un minimo de servicios que garanticen su 
supervivencia (entendida en términos sociales y no estrictamente bioldgicos)”. Mufioz, Rafael (Comp.}. 
Crisis y futuro del Estado de Bienestar. Espafia, Alianza, 1989, p. 25
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Aunque no existe un consenso de las causas que provocaron la reforma del Estado 

podemos sefialar las siguientes: 

a) Las causas externas 

- El cambio del sistema financiero internacional basado en tipos fijos a un sistema 

monetario y financiero de tipo de cambio y tasas de interés flexibles y flotantes, lo que 

modificé el comportamiento de los mercados de dinero, donde las naciones tienen que 

competir por el capital financiero, otorgando facilidades para su inversién. 

- Los avances tecnolégicos, conocidos como !a tercera revolucién tecnoldgica industrial, 

principalmente en telecomunicaciones y microelectrénica. 

- La tendencia de integracién de las economias nacionaies a los mercados globales, lo 

que se conoce como la globalizacidn. 

- El papei del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mundial como promotores de 

politicas monetaristas conocidas como neoliberales.”° 

Estos cambios hicieron su aparicién a nivel mundial en los inicios de la década de Ios 

setenta. En México se empiezan a sentir sus efectos negativos en la crisis econémica de 

1976 y su explosién en la crisis de 1982, ocasionada por factores externos, como son el 

descenso de los precios de petrdleo y el aumento de las tasas de interés en el mundo. Lo 

anterior influy6 para solicitar el apoyo del Fondo Monetario Internacional. A partir de ese 

momento empiezan los cambios, mayoritariamente en materia econdémica y desde 

entonces se comienza a habiar de la reforma del Estado. 

b) Las causas internas 

»° Villarreal, René. Liberalismo social y reforma del Estado. México, FCE, 1993, p. 62
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- Los rezagos sociales, se agravaron como consecuencia de los problemas econdémicos, 
entre ios mas graves se encuentran Ios niveles de pobreza y de desempleo dei pais. 

- La ineficacia en el manejo de la economia nacional, teflejado en el déficit 
Presupuestal, en los altos niveles de inflacion, el excesivo endeudamiento externo, la 
devaluacién del peso, por mencionar unos cuantos. 

- El crecimiento elevado de la poblacion, 

- La aparicién de nuevos actores politicos y sociales en la politica del pais, como son 
las organizaciones no gubernamentales por ejemplo. 

Lo anterior propicio que el tipo de Estado de bienestar prevaleciente no fuera capaz de 
responder eficazmente a las nuevas condiciones internas y externas que se le 
presentaban, por lo que se hizo necesario su modificacion y ajustes en algunos de sus 
Componentes, con ei objeto de superar esas deficiencias. Ya que cada tipo de Estado ha 
respondido a condiciones especificas de la economia y la sociedad a través de fa historia. 

Las causas internas y externas que propiciaron la reforma del Estado generaron Ja crisis 
de gobernabilidad™ en la nacién, poniendo en riesgo la viabilidad y pervivencia del Estado 
mexicano. Por eso la necesidad de modificar al Estado para readecuarlo a los nuevos 
requerimientos del mundo y de su sociedad. 

Dentro de las transformaciones sefialadas, uno de los aspectos mas recurrentes son las 
medidas de privatizaci6n, liberalizacion, desregulacion y apertura, han sido con e! objeto 
de readecuar al Estado para que sea eficaz en el cumplimiento de sus fines en el nuevo 
contexto mundial. Tales medidas revisan y replantean la relacién de la sociedad yel 
Estado para definir el nuevo rol de la competencia privada y publica. 

  

* Se entiende por crisis de gobernabilidad a las diferencias entre demandas y respuestas gubernamentales qué aumentan de tal forma que ya no son tolerados por los actores politicamente organizados, mostrando su inconformidad al hacer uso de su capacidad para enfrentar ai gobierno, que ha dejado de cumplir los fines del Estado en materia de bien comun y el interés general. Esta definicién se trata en la pagina 45 de este trabajo.
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Estos cambios mencionados en los Estados, inciden directamente en la sociedad, puesto 

que estas modificaciones al alterar la utilizacion de los recursos, la asignacién del gasto 

publico, la redefinicion de politicas y el funcionamiento institucional, afecta a la actividad 

social y econdémica de las naciones. 

La necesidad de cambio hizo que los Estados contemporaneos emprendieran reformas en 

el campo econdémico, politico y social. En cuesti6n econémica se ha dado auge al 

mercado conitribuyendo a promover ja existencia de mercados libres. En politica se 

plantea la ampliacion de la vida democratica, la existencia de sociedades abiertas, e! 

impulso de procesos de descentralizacién, la promocidén de Ia participacion ciudadana, el 

pleno ejercicio de las libertades puiblicas y formalizar reglas que acrecienten Ja credibilidad 

en la competencia por el poder. Por su parte, lo social la modificacién de las politicas del 

bienestar burocratizado que permitieron la practicas clientelares.*! 

De todo lo mencionado se desprende que la reforma del Estado aparece entonces, para 

transformar su vida institucional considerando las nuevas realidades impuestas por la 

globalizacion, la aparicién de problemas publicos que afectan a todas las naciones, el 

aumento del desempleo, la integracién de los Estados en bloques econdémicos y el 

aumento de la pobreza. 

1.2.2.1 La reforma del gobierno y el redimensionamiento de la administracién 

publica. 

a) La reforma del gobierno. 

En la relacién con la reforma del Estado, ia reforma del gobierno es la que permite ubicar 

la transformacion de la adminisiraci6n publica. La reforma del gobierno se relaciona con 

la transcendencia que tienen los procesos de gestion publica. Por su importancia la 

  

3! Uvalle, Ricardo. Las transformaciones del Estado..., Op. Cif. p.127
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reforma del gobierno involucra a la concepcidn y ejecucion de las politicas que mantienen 
la gobernabilidad de la sociedad, es decir, su estabilidad y desarrollo. La reforma de 
gobierno busca la legitimidad y los consensos politicos aun en la diversidad, para estar 
acorde con los acontecimientos que suceden en el espacio publico. 

EI gobierno es una organizacién que tiene que evaluar lo que hace y lo que consigue. 
Tiene que emprender su transformacién para no quedar desfasado ante el avance de la 
sociedad. 

Seguin Ricardo Uvaile la reforma del gobierno: 

“Puede categorizarse como un conjunto de procesos que tiene como objetivo 
analizar, revisar, evaluar y mejorar los rendimientos de ta gestién publica 
considerando costos, ventajas y beneficios tanto de las decisiones pUblicas como 
politicas”.> 

b) El redimensionamiento de la administracién publica. 

Respecto del redimensionamiento de la administracion publica, es punto central en las 
transformaciones del Estado y el gobierno. Las tendencias actuales exigen eliminar los 
costos elevados e improductivos que generan el aparato burocratico de ta administracién 
publica. En los afios recientes fa administracién publica ha sido considerada causa de los 
problemas financieros del Estado. Su importancia para cumplir fos fines del Estado hace 
necesaria su reestructuracién para hacerla un instrumento eficaz en la solucién de los 
problemas y en la conduccién adecuada de la sociedad. 

Por esto ia administracién publica se ha convertido en objeto de debate en torno como 
puede reestructurarse para actuar eficazmente, contribuyendo a alcanzar fos fines del 
Estado en cuestion de crecimiento economico y bienestar social. La administracion 
publica es el medio para dirigir la sociedad. A través de ella se impuisa el desarrollo 
a 
* Ibid. p. 158
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econdmico, se brindan servicios publicos, se protege a la sociedad y se definen politicas 
de desarrolio y bienestar.*3 

Si la administracion publica se torna ineficaz para conseguir los fines de desarrollo y 
bienestar en la sociedad. Aparecen entonces demandas para revisar su misi6n, reajustar 
el Estado y redefinir cuales son las fronteras para la vida publica y la privada. El 
redimensionamiento de la administracién publica hace referencia y se ubica en el contexto 
de la reforma del Estado y de la reforma del gobierno. Se refiere al Estado por ser su 
instrumento para gobernar a la sociedad. 

El redimensionamiento de la administracién publica se vincula a la condicién misma del 
Estado y a las medidas emprendidas para propiciar el desarrollo de la sociedad. La 
reestructuracion de la administracion publica tiene Por objeto mejorar la gestion publica, 
asi como revisar lo que el Estado realiza para alcanzar sus fines sociales. 

La administracién publica es correlativa a las transformaciones en el Estado yenel 
gobierno. Su redimensionamiento responde a requerimientos de los cambios nacionales y 
mundiales. 

La administracién publica y el Estado se encuentran intimamente ligados, al ser la primera 
el medio del segundo para gobernar a la sociedad. La administracion publica obedece a 
los fines del Estado no a los propios, por eso Ia interrelacién entre Estado, gobierno y 
administracién publica que son en esencia partes de un todo inseparable, por tanto, 
cuando alguno se transforma modifica a los otros. La separacién sdlo ocurre en el 
analisis, en las abstracciones para su estudio, pero en los hechos estos conceptos se 
encuentran tan intimamente unidos que es facil confundirlos y también dificil distinguirlos 
claramente uno de otro. 

EI redimensionamiento o reduccién de entidades centrales y de empresas publicas sdélo 
€sS una parte de la reforma del Estado, la cual es relativa al poder Ejecutivo, en este 
ee 
% Ibid. p. 160
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sentido, se tendria que hablar de redimensionamiento o redefinicién de la administracién 

publica, la que es una parte del Estado.** 

1.2.3 Consideraciones y modalidades de Ia reforma del Estado. 

Las reformas las realiza el poder constituido y las revoluciones se realizan contra dicho 

poder. “La revolucién destruye y reconstruye, mientras que la reforma repara y 

consolida”.*® En otras palabras, las reformas las realiza el régimen politico vigente y las 

revoluciones se realizan contra éste. Las reformas se oponen a cualquier cambio que 

ponga en riesgo el equilibrio y conservacién del sistema. Una reforma puede darse en tres 

sentidos, como una rectificacion, innovacién y restauracién. 

La reforma rectificativa es la que elimina los cambios realizados recientemente, lo que se 

desviaba se rectifica. La innovadora introduce nuevos roles y procedimientos, la 

innovacién pretende dar mayor eficiencia y funcionalidad al sistema. La restauradora 

plantea el retorno a formas del pasado, por ser necesarias en el presente, a veces a esta 

clase de reforma se le etiqueta como reaccionaria o como una contrarreforma.”® 

Las reformas se realizan de acuerdo al régimen politico”’ prevaleciente. Por ello, todo 

sistema tiene un régimen de poder establecido. La reforma es un proceso mediante el 

cual se trata de dar respuesta a las nuevas demandas para mantener el equilibrio en el 

sistema. 

Toda reforma presenta tres caracteristicas basicas: primera, la reforma como proceso de 

cambio politico, afecta a varias disposiciones y a estructuras politicas e instituciones 

reglamentarias que les son necesarias. Segunda, las reformas se basan en el régimen 

  

3, Acosta, Romero. Compendio..., Op. Cit. p.102 
Salcedo, Aquino, Roberto. “Reforma”, en Martinez Silva, Mario (Coord.). Diccionario de politica y 

administracién publica. México, Colegio de licenciados en C.P. y A.P., 1981, p.381 
Idem.
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politico vigente, los cambios se realizan no violando los principios de] régimen politico, 

sino apoyandose en ellos, aunque de una manera y con una orientacién distinta. Tercera, 

la reforma siempre tiende a ampliar el regimen de participacion.*® 

Dice Oscar Oszlak que la reforma del Estado se lleva a cabo actualmente en muchas 

naciones y en contextos sumamente diversos: Reconoce en dicha reforma tres 

momentos, secuencialmenie vinculados. Estos momentos son: 1) la transformaci6n del 

papel del Estado; 2) la reestructuracion y reduccion del aparato institucional; 3) ef recorte 

del personal.” 

A su vez cada momento tiene diversas modalidades de instrumentacion. En el primer 

momento se distinguen cuatro modalidades para reducir el papel del Estado. Estas son la 

privatizacion, la desmonopolizaci6n, la desregularizacion y ja descentralizacion. Como se 

puede apreciar estas medidas apuntan a la reduccién del Estado y supone las ventajas 

que ofrece el mercado en comparacién con ia intervencién estatal, como mecanismo para 

optimizar la asignacion de recursos. 

A continuacion en la pagina siguiente se presenta el esquema de la reforma del Estado 

que plantea Oscar Oszlak: 

  

* Por régimen politico “se entiende ei conjunto de las instituciones que regulan la lucha por el poder y el 
ejercicio del poder y de los vaiores que animan Ja vida de tales instituciones”. Levi, Lucio. “Régimen politico”, 

en Bobbio, Norberto y otro. Diccionario de..., Op. Cit. p.1362 
ne Salcedo Aquino, Roberto. “Reforma”, en Martinez , Mario (Coord.). Diccionario de..., Op. Cit. p. 384 
* Osziak, Oscar. “Estado y sociedad: las nuevas fronteras”, en Kliksberg ..., Op. Cit. p. 58
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La privatizacin: se parte de la necesidad de una gestién publica eficaz, por lo que la 
privatizaci6n puede traer beneficios en donde la administracién publica ha mostrado su 
ineficacia. Sin embargo, el Estado no debe desentenderse de sus responsabilidades ni 
dejar de producir alli 

econémico del pais. 

donde produce en beneficio social y contribuye al desarrollo 

En los hechos se ha demostrado que la administracién privada no es sinénimo de 
eficiencia y honestidad, como se trats de hacernos creer en el proceso privatizador. 
Actualmente, sobran ejemplos de los fracasos de la administracion privada producto de 
las recientes privatizaciones. Tampoco es cierto que administracién publica es sinénimo 
de corrupcion, ineficiencia e ineficacia: 

“La privatizacién tiende a fortalecer a la sociedad mercantil, no necesariamente a la 
sociedad civil, con la cual no debe ni puede ser identificada. Sin barreras, el
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capitalismo tiende a generar niveles inaceptables de desigualdad social e inequidad 
en el ingreso”.*° 

La transferencia de empresas al sector privado no garantiza que el mercado provocara el 
desarrollo econémico, menos aun la distribucion adecuada de Ios beneficios producidos, y 
todavia se puede agregar que no asegura un mejor servicio. 

Ademas, muchos de los Programas de reforma del Estado, al estar cegados por una 
logica estrictamente reduccionista, han producido efectos devastadores sobre su 
capacidad de gestién. El recorte sin control de las plantas de personal agrava en muchas 
partes el clasico problema “sobra-falta” (abundancia de personal no calificado y falta de 
funcionarios capacitados en cargos criticos).*" 

La desmonopolizacién: en algunos casos se relaciona con la privatizaci6n de empresas 
publicas que funcionaron como monopolios estatales. Se trata de eliminar la intervencién 
estatal sin que ello genere monopolios privados. En México, no se observa esta 
consideracién en el caso de Teléfonos de México. 

La desregulacién: se propone limitar la intervencién estatal y se dirige también al Ambito 
privado. Implica una eliminacién de funciones o regulaciones, asi como la reduccién de Ia 
estructura estatal responsable de Ia elaboraci6n, aplicacién y control de las regulaciones. 
A! desregular ciertas actividades, inmediatamente aumenta la libertad y el espacio de los 
actores, en el campo de que se trate, lo que incrementa los rasgos de movilidad y 
actividad privada. Lo anterior modifica la relacién entre organos del Estado y la sociedad, 
asi como redefine sus respectivos espacios publico y privado. 

La descentralizacion: hace referencia a {a relacion entre los tres niveles de gobierno. La 
descentralizaci6n politica y administrativa no supone la eliminacién de la actividad del 
Estado para que el espacio de decision y gestion lo ocupe la sociedad, como sucede con 
ia privatizacién. implica una reduccién de las funciones y estructura de! gobierno federal, 

ee 
Ibid. p. 73
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que se trasladan a los estados y/o municipios segtin sea ej] caso, quienes asumen las 

funciones descentralizadas, lo que aumenita la integraci6n y participacién de la sociedad 

jocal en sus estructuras de gobierno regionales y por consiguiente su mayor influencia y 

participacién en los procesos de decisién, gestién y control relacionados con las nuevas 

funciones de los niveles de gobierno. El auge de la democracia ha influido en los actores 

sociales que pugnan por la descentralizacién politica y administrativa, ya que la 

descentralizaci6n aumenta las posibilidades de ejercer sus derechos de participacién en 

los asuntos locales de su comunidad, cuidad, municipio, o del espacio de que se trate. 

La reestructuracién y reduccion del aparato institucional: se trata de la eliminacién de las 

viejas estructuras burocraticas. Cuando no se puede privatizar o transferir a niveles de 

gobierno menores, se procede a la desaparicion de algunos Organos o estructura del 

Estado como son las secretarias, subsecretarias, etc. 

El recorte de personal: la redefinicién del papel del Estado y fa reduccién de su estructura 

provoca la sobra de recursos humanos. Las modalidades de la reduccién de personal, son 

variadas. 

En otro orden de ideas, Kliksberg con base en un informe del Programa de las Naciones 

Unidas para el Desarrollo Humano (PNUD) en 1993, nos plantea que después de 

muitiples experiencias de privatizacién se detectan siete “pecados” o errores que hay que 

evitar en los procesos de privatizaci6n, los cuales son: 

1. No limitarse a elevar al maximo los ingresos; crear un clima competitivo. 

No sustituir fos monopolios puiblicos por monopolios privados. 

No vender con procedimientos discrecionales y no transparentes, que provocan 

denuncias de corrupcién y nepotismo. 

4. No utilizar los ingresos de las ventas para financiar déficit presupuestarios: amortizar 

deuda nacional. 

  

“Ibid. p. 67
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5. No “atiborrar” los mercados financieros con empréstitos puiblicos en momentos de 

desinversion publica. 

6. No hacer promesas falsas a los trabajadores;: readiestrarlos para nuevas industrias. 

7. No recurrir meramente a ordenes de mando: crear un consenso politico.” 

En otro orden de ideas, un autor reconocido en el tema sobre reformas, Yehezkel Dror”? 

recomienda en los intentos de reforma promovidos desde ei nivel superior, que se han 

extendido en todo tipo de paises lo siguiente: 

La reforma no es el corto plazo toma largo tiempo. Los dirigentes de la reforma no pueden 

esperar resultados rapidos. 

La reforma es turbulenta. Los cambios significativos en los procesos sociales e 

instituciones, liberan tensiones acumuladas por lo que se requiere poner sefiales de alerta 

para que la turbulencia no rebase los limites de tolerancia, porque de otra forma se pone 

en peligro Ja reforma. 

Los procesos paraddjicos plantean trampas inevitables. Se llega a producir lo contrario de 

los propésitos planteados, a causa de los procesos dialécticos dificiles de comprender en 

el razonamiento politico convencional. 

La reforma es justificable cuando las situaciones presentes son inaceptables, sélo en 

estas condiciones la reforma es necesaria. 

Resistencia e inercia. Nunca se debe subestimar la resistencia. La reforma pone en 

peligro a las elites y estructuras de poder, por lo que debe esperarse y vencer la 

resistencia. Las reformas exitosas se consiguen después de situaciones dificiles. La 

mayor dificultad se presenta cuando las condiciones de decadencia del sistema hacen 

  

2 Kliksberg, Bernardo. “El redisefio del Estado para el desarrollo socioeconémico y el cambio. Una agenda 
estratégica para la discusi6n”, en Kliksberg ..., Op. Cit. p. 29 
*® Dror, Yehezkel. Memorandum para dirigentes reformadores de sistemas. Colombia, Consejeria de 
modernizaci6n del Estado, 1994, pp. 11-23
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necesaria una reforma, pero son insuficientes para lievar al sistema a una turbulencia que 
‘ reduciria las rigideces que permitirian la reforma. Otro obstaculo es la inercia de las 
instituciones. 

Es necesario que los principales decisores y detentadores del poder sean removidos para 
que la reforma tenga posibilidades de éxito. 

Se dispone de cuatro estrategias: 1) esperar la oportunidad historica, o actuar con una 
aproximaci6n por etapas, introduciendo elementos de choque para desestabilizar y reducir 
la resistencia; 2) actuar modularmente; 3) buscar apoyo en las estructuras de poder; y 4) 
construir bases de poder: por Ultimo, combinar las cuatro estrategias. 

1.3.1  Interpretaciones teédricas de la gobernabilidad. 

Las dificultades que se Presentan al realizar cualquier tipo de trabajo en el 4rea de las 
ciencias sociales sobre todo en ciencias politicas y administracién publica, comienza por 
la definicién de fos conceptos a utilizar y por la palabra misma con que habra de 
conceptuaiizarse. E! problema del nombre del concepto inicia cuando la palabra es de 
origen extranjero y no existe una traducci6n literal del termino en cuestién. Este es el caso 
de la palabra "gobernabilidad" que es la traducci6én de "governance". 

“En inglés se entiende por governance el ejercicio del poder o la funcién de gobernar 
y, cuando se usa este concepto generalmente se le asocia con el objetivo de mejorar 
la correccién y la eficiencia del gobierno. El concepto de gobernabilidad no existe en 
los diccionarios ingleses consultados. Se ha ido acufiando en el ambito 
latinoamericano para indicar algo mas amplio que ese término...°4 

ee 
“ Tomassini, Luciano. Estado, gobernabilidad y desarrollo. Washington D.C., BID, monografia No. 9, 1993, p.6
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Asimismo, es necesario considerar que no existe posibilidad de traducir literalmente 
governance, por gobernabilidad, lo que Provoca demasiada imprecisién y de confusion. 
Desde ahi inicia la dificultad para elaborar una definicion de la gobernabilidad. 

De ahi la dificuttad para elaborar una definicién de la gobernabilidad. En 1975 aparece el 
primer trabajo sobre los problemas de la gobernabilidad en los paises desarrollados, Io 
realizaron Samuel Huntington, Michel Crozier y Joji Wakanuti en su “Informe sobre la 
Gobermabilidad ", patrocinado por la Comision Trilateral (integrada, por los Estados 
Unidos, Canada, Europa occidental y Jap6n) y titulado "La crisis de la democracia". 

Dicho informe etiquetado de "neoconservador", explicaba su enfoque negativo (la 
ingobernabilidad) como consecuencia de una sobrecarga de demandas que ilevarian al 
Estado a una crisis fiscal al tratar de dar respuesta con la expansién de sus servicios. 
Seguin estos autores existian cuatro tendencias que generaban los problemas en las 
democracias: 1) la deslegitimacién de la autoridad; 2) la sobrecarga del gobierno; 3) la 
desagregacién de intereses como producto de la competencia politica: y 4) el aumento del 
provincialismo nacionalista en la politica exterior por jas presiones de la sociedad respecto 
de sus necesidades internas. , 

EI tema de la gobemabilidad es relativamente nuevo. No surgiéd con motivo de las 
caracteristicas que presentan paises como México, su nacimiento obedece a un 
prondstico negativo del mundo desarrollado. 

Al distinguir los problemas de la gobernabilidad en un pais como el nuestro, se observa 
que la naturaleza de la gobernabilidad es distinta a la de los paises desarrollados. No se 
trata de una crisis por excesos de la democracia, sino de un Proceso de construccién y 
perfeccionamiento democratico. Se trata de la insercién internacional en desventaja con 
otras naciones mas poderosas; de Ia modernizacién tecnoldgica sin la capacidad de 
producir tecnologia, entre otras que se pueden enumerar, para enfrentar un mundo 
competitivo. 

$e 
* Curzio Gutiérrez, Leonardo. “Gobernabilidad en tiempos de crisis: la experiencia mexicana’, en
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Si bien se pueden apreciar problemas de caracter general que afectan a todos los paises 
de! mundo, un ejemplo es nuevo sistema financiero mundial y fa volatilidad del dinero, 
también se pueden distinguir problematicas a nivel regional y a nivel nacional con 
caracteristicas muy particulares que propician una diversa gama de causas que afectan la 
gobernabilidad de los Estados nacionales. De ahi, que la gobernabilidad en el caso de 
México y varios paises de Centro y Sudamérica, sea de naturaleza muy diferenciada a la 
de las naciones en que surgié el concepto. Por ello, es necesario el crear un marco 
conceptual apropiado aplicable a situaciones como Ia nuestra, que permita analizar de 
una manera mas precisa nuestra problematica contemporanea; ya que pretender retomar 
acriticamente al pie de la letra los conceptos generados en otra parte del mundo para 
observar una realidad distinta, puede resultar inapropiado y distorsionar nuestra 
percepcion a la hora de realizar cualquier analisis 0 estudio. 

Xavier Arbés y Salvador Giner identifican cuatro familias ideolégicas en tomo a fa 
explicacién de la gobernabilidad: Los conservadores, los neoconservadores, los liberales, 
y los marxistas. Distinguen que estas familias “valoran de forma distinta la influencia y la 
funcién de los poderes pUblicos en el campo de la economia’“® Familias que a 
continuacién presentamos. 

Los conservadores: para ellos la crisis del "Estado de bienestar’ de los setenta, advierte 
que el intervencionismo estatal ha rebasado sus limites y el mercado se ve afectado por 
los excesos del expansionismo estatal. Las instituciones politicas reciben una sobrecarga 
de demandas a las que no se les puede responder por falta de recursos, o en caso 
contrario se les atiende con cargo en el déficit presupuestal agravando la crisis fiscal, 
dafiando las instituciones y alterando gravemente la economia de mercado. 

Los neoconservadores: es una posicién parecida a la descrita anteriormente, pero mas 
cargada al terreno ideolégico, defendiendo la economia de mercado y atacando 

  Sociolégica, UAM, México, afio II, No. 30, 1996, p.148 
«6 Arbés, Xavier y Salvador Giner. La gobernabilidad: ciudadania y democracia en la encrucijada mundial. Espajia, Siglo XXI, 1996, p. 8
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ideolégicamente el tamario del Estado. Los promotores del "Estado minimo" y enemigos 
del "Estado de bienestar" y de cualquier forma de intervencionismo estatal que tenga que 
ver con el mercado. Para ellos la accién de gobierno se debe limitar a garantizar los 
derechos individuales de los ciudadanos y la seguridad piiblica. Para los 
neoconservadores el problema de la gobernabilidad es ocasionado por la intervenci6n del 
Estado en la sociedad. 

Los liberales: promueven la redefinicién de la relacién entre el Estado y el mercado a 
través de la aplicacién de los principios del liberalismo, que son principalmente la libertad 
politica y econdémica. Por lo que se plantea ia restauracién de un mercado, que quede 
libre de las presiones de los grupos de interés, “EI problema de la gobernabilidad, desde 
la perspectiva liberal, sera el de restaurar la autonomia de la politica restringiendo su 
alcance hasta el limite del mercado para, simultaneamente, reconstruir la libertad de 
ést e” 47 

Los marxistas: para ellos el poder politico beneficia a una clase dominante permitiendo la 
explotacion de las clases oprimidas. Esta explotacién es producto de la propiedad privada 
de los medios de produccién. Para esta corriente el problema de la gobernabilidad se 
encuentra en el propio sistema capitalista de produccién, por lo que el Estado de 
bienestar ofrece algunos servicios a los sectores socialmente oprimidos para disminuir las 
desigualdades generadas por la economia de mercado. Si el Estado de bienestar entra en 
crisis y no mantiene los servicios que brinda, es de esperarse ia crisis del propio sistema 
democratico. 

A su vez, Manuel Alcantara®® distingue tres corrientes explicativas que no difieren por 
mucho a las expuestas por Arbés y Giner, éstas son las corrientes neoconservadora, 
neoliberal y neomarxista. 

La neoconservadora: Daniel Bell y Samuel Huntington plantean su posicién negativa (la 
ingobernabilidad) como consecuencia de una Sobrecarga de demandas que provocaba la a 
* Ibid. p. 11
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aparicion de Ia crisis fiscal. Esta Posicién es una critica al funcionamiento del Estado de 
bienestar y a su expansion de sus servicios sociales principalmente. Distingue Manuel 
Alcantara entre los autores de esta Corriente, ademas de los mencionados, a Crozier, a 
Watanuki e Hirschman. Esta corriente es similar a la conservadora y neoconservadora 
planteada por Arbés y Giner. 

La neoliberal: ubica a James Buchanan y Richard Wagner como miembros de esta familia 
que argumenta que ei Keynesianismo no es compatible con la democracia. Sefialan una 
serie de medidas para combatir la inflacién Provocada por los grupos de presién que ve al 
Estado como un "“botin de servicios inagotables". Estas medidas son restringir la oferta 
monetaria para que no se produzca inflacién, considerando el aumento de la oferta 
Monetaria en relacién con la oferta de bienes. También proponen el aumento de los 
impuestos y controles sobre precios y salarios. 

La neomarxista: James O' Connor planted que Ia crisis fiscal del Estado se debe a las 
contradicciones dei Estado del capitalismo avanzado empeoradas por el sistema 
democratico. Por otro lado Jurgen Habermas manifestaba “la existencia de una doble 
crisis: ‘de entrada’, en su acepcion de crisis de legitimidad clasica, y ‘de salida’ como crisis 
de racionalidad, en el momento en que la burocracia no hace compatibles, o es incapaz 
de manejar correctamente, los mecanismos de control que le exige el! sistema 
democratico”.*? 

De Io anterior se puede distinguir que existen varias corrientes explicativas de los 
problemas de gobernabilidad. Cada corriente hace énfasis en algunos aspectos 
ideolégicos. Otro aspecto que se puede observar es la critica que se hace al Estado de 
bienestar por los neoconservadores, cuestionando este tipo de Estado por la sobrecarga 
de demandas que presenta; los neoliberales ponen en tela de juicio las medidas 
economicas de corte Keynesiano ligadas al Estado de bienestar y proponiendo por el 
contrario medidas con un enfoque Opuesto a este, para los neoliberales los problemas de 
gobemabilidad son producto de Ia intervencién del Estado en la economia, para ellos toda 

  * Alcantara Saez, Manuel. Gobernabilidad, crisis y cambio. México, FCE, 1995, pp. 32-36
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intervencién estatal en ia sociedad es negativa, impide Ia libre asignacién de recursos, asi 
como el equilibrio econdémico; para los neomarxistas el problema radica en el propio 
sistema capitalista de produccién. 

Asimismo, estas criticas que se hicieron al Estado de bienestar de manera global son 
también aplicables ai caso mexicano, puesto que en México se aplic6é una modalidad de 
bienestar que lo hicieron susceptibles de estos cuestionamientos. 

De ahi que seria muy dificil ofrecer una explicacion Unica de las causas de los problemas 
de gobernabilidad de los Estados contemporaneos, porque aun cuando existen problemas 
a nivel global o internacional en el que se ven inmersos todos, cada uno presenta a su vez 
problemas nacionales o internos con caracteristicas muy particulares que lo distinguen de 
los otros. 

Para efectos de este trabajo se retomaran elementos de todas las familias ideolégicas 
mencionadas anteriormente, quizas haciendo uso en mayor medida de Ja corriente 
neoliberal. 

1.3.2 El concepto de gobernabilidad y su graduacion. 

Define Luciano Tomassini a la gobernabilidad como de esta manera: 

“La gobernabilidad no sélo se refiere al ejercicio del gobierno, sino ademas a todas 
las condiciones necesarias para que esta funcién pueda desempefiarse con eficacia, 
legitimidad y respaldo social{...) se refiere a la capacidad de la autoridad para 
canalizar los intereses de la sociedad civil, a la interaccién que se da entre ambos 
segmentos y, por lo tanto, a la legitimidad de! primero de ellos(...)’5° 

€n otra definicion al respecto dicen Xavier Arbés y Salvador Giner que: 

  “ Ibid. p. 35
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“la gobernabilidad es !a cualidad propia de una comunidad politica segtin la cual sus 
instituciones de gobierno actian eficazmente dentro de su espacio de un modo 
considerado legitimo por la ciudadania, permitiendo asi el libre ejercicio de la 
voluntad politica del poder ejecutivo mediante la obediencia civica del pueblo”. 54 

Sobre el mismo tema Antonio Camou dice que la gobernabilidad es “un estado de 
equilibrio dinamico entre demandas sociales y Capacidad de respuesta gubernamental’ 5? 

Una ultima definicién que se utilizara sobre este tema es la de Manuel Alcantara, quien 
dice que: 

“Puede entenderse por gobernabilidad la situacién en que ocurre un conjunto de 
condiciones favorables para la accion de gobierno de caracter medioambiental o 
intrinsecas a éste. Por lo contrario, ingobernabilidad se refiere a una situacién 
disfuncional que dificulta la actividad y la capacidad gubernamental” 

De las definiciones anteriores se aprecia que en todas se hace referencia a! ejercicio o 
accion del gobierno, pero ademas, esto se da en un contexto mas amplio, de ahi que para 
el presente trabajo se entienda a la gobernabilidad como la cualidad de un Estado o 
comunidad politica, la que se obtiene cuando los organos del Estado o instituciones de 
gobiemo actuan de una manera eficaz en la solucién de las demandas de la sociedad de 
una manera considerada legitima. Queda claro que no se hace referencia solo a la accion 
del gobierno, ya que de ser asi la palabra gobernar sustituye facilmente a la 
gobernabilidad. 

Se considera que la gobernabilidad es una cualidad del Estado porque cuando se habla 
de los problemas de la gobernabilidad se hace referencia a las sociedades 

  
50 Tomassini, Luciano. Estado, gobernabilidad y desarrollo..., Op. Cit p.6 *' Arbos, Xavier y Salvador Giner. La gobernabilidad: ciudadania y democracia en la..., Op. Cit. p. 13 82 Camou, Antonio. Gobernabilidad y democracia. México, IFE, 1995, p. 22 * Alcantara Séez, Manuel. Gobernabilidad, crisis..., Op. Cit. pp. 38-39
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contemporaneas, pero cualquier tipo de sociedad en la actualidad se organiza a través del 
Estado, de otra forma es muy dificil que pudieran existir las sociedades tal y como las 

conocemos hoy en dia. Sin embargo, hay autores como Manuel Alcantara, quien plantea 
que el término de gobernabilidad esta relacionado con Ia aparicién de situaciones de crisis 
en los sistemas politicos. De hecho, los problemas y estudios sobre gobernabilidad 

generalmente se abordan con un enfoque sistémico, pero eso no implica que se refieran 

exclusivamente al sistema politico. 

Independientemente de que en este trabajo se analice la gobernabilidad del Estado, no 
por ello se descarta que se pueda relacionar a la gobernabilidad con el sistema politico, el 
régimen politico, o una poblacién determinada en un espacio geografico menor. 

La palabra gobernabilidad procede en primera instancia de gobierno. La gobernabilidad se 
refiere a una cualidad o propiedad de ser gobernable, en este sentido gobernable es la 
Cualidad de ser gobernado, lo que se puede gobernar, por lo que se desprende que para 
que algo o alguien se pueda goberar se requiere que alguien gobierne y que alguien sea 
gobernado, es decir, cualquier relacion de gobierno siempre la conformaran estas dos 
partes interactuantes (gobernante y gobernado). En el Estado aparece esta relacién entre 
los 6rganos del Estado (gobierno) y ia sociedad, mas especificamente entre los 
representantes del Estado y el resto de ciudadanos integrantes de la nacion. 

Una caracteristica mas de la gobernabilidad es su graduacion, sobre esto se dice que la 
“gobernabilidad e ingobernabilidad, conforman los dos polos de un continuo, de manera 
que el paso de una situacién a otra es gradual y nunca totalmente irreversible”. Por lo 
que al referirnos a la gobernabilidad se comprende que es gradual, ya que no existe la 
gobernabilidad perfecta y es muy dificil llegar al extremo de la ingobernabilidad. En 

algunos trabajos como el de Arbés y Giner, asi como en el de Alcantara Saéz, utilizan una 
graduacién intermedia al referirse a las “crisis de gobernabilidad”. 

a 
* Ibid. p. 29 
* Ibid. p. 40
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Referente a la graduacion de la gobernabilidad, Antonio Camou®™ trata de una forma mas 
amplia este tema, en su propuesta distingue cinco niveles, éstos son: la gobernabilidad 
ideal, la gobernabifidad normal, el déficit de gobernabilidad, la crisis de la gobernabilidad y 
la ingobernabilidad. Define a estos de la siguiente manera. 

Gobernabilidad ideal: designa el equilibrio puntual entre demandas sociales y respuestas 
gubernamentales: Este escenario permitiria una sociedad sin conflictos. 

Gobernabilidad normal: las diferencias entre demandas y respuestas varian dentro de 
margenes tolerados. 

“Déficit de gobernabilidad: designa un desequilibrio entre el nivel de las demandas 
sociales y la capacidad de respuesta gubernamental, que es percibido como inaceptable 
por actores politicamente organizados y que hacen uso eficaz de su Capacidad de 
amenazar la relacién de gobierno en una situacién dada. Llamaremos a cada uno de 
estos desequilibrios ‘anomalias’(...)”°” 

“Crisis de gobernabilidad: describe una situacion de proliferacién de ‘anomalias’, es decir, 
una conjuncion de desequilibrios inesperados y/o intolerables entre demandas sociales y 
respuestas gubernamentales’.*® 

Ingobernabilidad: es el polo opuesto de la gobernabilidad ideal, es la disolucién de la 
relaci6n de gobierno que integra a los miembros de una comunidad politica. 

Al respecto se hace la aclaracién que en este trabajo se utilizaré una graduacion parecida, 
es decir, se toma como referencia el planteamiento de Camou, pero se elimina el nivel de 
déficit de gobernabilidad por las razones que a continuacion se exponen. 

ee 
$8 Camou, Antonio. Gobernabilidad y «., Op. Cit. p. 27 Ss? 

idem. 
* sbid. p. 28
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Esta propuesta de graduacién de gobernabilidad es muy acertada al pretender medir los 
grados de la misma, pero resulta dificil distinguir el "déficit de gobernabilidad " de la "crisis 
de gobernabilidad". Ya que argumenta que el déficit es un desequilibrio entre las 
demandas sociales y la capacidad de respuesta gubernamental, a estos desequilibrios les 
llama "anomaifas". 

Dice Camou que Ia crisis de gobernabilidad es la proliferacion de estas "anomalias", sin 
embargo, no distingue en donde se encuentra la frontera entre un déficit y una crisis de 
gobernabilidad, ya que no se puede precisar en un tema tan ambiguo como es la 
gobernabilidad. Por fo que en este trabajo nos referiremos unicamente a las crisis de 
gobernabilidad; debido a que resultaria muy dificil crear una especie de termémetro o 
instrumento que sirviera para medir exactamente los grados de la gobermabilidad con un 
parametro aceptado por todos. Ademas, las sociedades, con todo y sus similitudes, 
presentan problemas de gobernabilidad de distinta naturaleza, ios que dependiendo de su 
gravedad, se tomaran como crisis de gobernabilidad. 

Aun sin considerar totalmente ios niveles de gobernabilidad que planiea Antonio Camou 
nes apoyaremos en su trabajo para definir los niveles de gobernabilidad. Como no hay un 
parametro que separe al déficit de una crisis de gobernabilidad, omitiremos el déficit y 
solo se distinguira la crisis de gobernabilidad. De ahi que en este trabajo se hara 
referencia principalmente a dos niveles de gobernabilidad: La gobernabilidad normal yala 
crisis de gobernabilidad. 

La gobernabilidad “ideal” y la ingobernabilidad son los polos opuestos, y son dos niveles, 
el ideal y su contraparte, los cuales no se dan en la realidad como tales, son 
abstracciones que nos permiten ubicar los extremos de la gobernabilidad. En los hechos 
ubicaremos siempre a la gobernabilidad normal y la crisis de ja gobernabilidad, esta ultima 
no obedece siempre a las mismas causas y no siempre tiene la misma intensidad, es 
decir, unas crisis son mas graves que otras, de la misma manera su duracién en el tiempo 
nO &€s por periodos iguales.
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No hay forma de medir exactamente el fenémeno social de la gobernabilidad. En fas 

ciencias exactas como las matematicas existen parametros y unidades de medida 

convencionales aceptadas por todos, lo que permite tener un patron para mediciones 

exactas con los ntiimeros. En contraparte en las ciencias sociales ;cdmo medir el nivel de 

gobernabilidad especificamente?. Es por ello que al referirnos al nivel de gobernabilidad 

no podemos hacerlo con una graduaci6n tan grande y exacta como con un termometro. 

De esta forma se inician las definiciones que se utilizaran principalmente en el desarrollo 

de este trabajo. 

Gobernabilidad “normal”: Las diferencias entre demandas y respuestas gubernamentales 

varian dentro de margenes tolerados. 

Crisis de gobernabilidad: Las diferencias entre demandas y respuestas gubernamentales 

aumentan de tal forma que ya no son tolerados por los actores politicamente organizados, 

mostrando éstos su inconformidad al hacer uso de su capacidad para enfrentar al 

gobierno, que ha dejado de cumplir los fines del Estado en materia de bien comtn y de 

interés general. 

Esta inconformidad, se aprecia en el enfrentamiento que puede ser de diversas maneras 

como por ejemplo mediante el voto, castigando a determinado partido que no cumplid con 

las promesas de campafia y empeord las condiciones de vida de la poblacién, esta 

inconformidad puede variar dependiendo del grado de organizacién de los actores 

sociales, la cual puede ser el extremo del enfrentamiento abierto como es la lucha 

armada, en algunas partes del territorio. 

La gobernabilidad al igual que los procesos sociales nunca presentan idénticas 

condiciones y esta en constante transformacién, por lo que la gobernabilidad no es un 

proceso estatico, sino que contiene un alto grado de dinamismo, por lo cual la graduacién 

de la gobernabilidad constantemente esta cambiando de un grado a otro atendiendo a Jos 

cambios sociales. La graduacion de fa gobernabilidad puede cambiar paulatinamente, asi
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como drasticamente, un ejemplo de un cambio drastico en la gobernabilidad puede ser e| 
Suceso de un fenémeno natural como un temblor con efectos catastréficos, que en unos 
cuantos segundos puede generar una grave crisis de gobernabilidad ahi donde no existia. 

Otro aspecto de la gobernabilidad es [a duracion cuando presenta crisis, se considera a la 
duracién mientras sus efectos permanecen visibles, por ejemplo, una crisis de 
gobernabilidad provocada por una recesién econdmica, se supera cuando se reactiva la 
economia, de ahi que la duracién es variable. 

De Io anterior, se desprende que para el estudio de la gobernabilidad se tiene que 
considerar su graduacién y sus niveles. Se recuerda que se eliminé el déficit de 
gobernabilidad por lo que este trabajo solo utiliza dos: la gobemabilidad “normal” yla 
crisis de gobernabilidad, en ésta Ultima se consideran dos elementos, su graduacién y su 
duracién en el tiempo. La gravedad de una crisis al igual que la gobernabilidad es gradual. 

La crisis de gobernabilidad es el punto intermedio entre la gobernabilidad normal y la 
ingobernabilidad, habida cuenta que la -ingobernabilidad es el opuesto de la 
gobernabilidad ideal queda descartada para su analisis; ya se mencioné que en Ios 
hechos se presenta la gobernabilidad normal y las crisis de gobernabilidad, en esta ultima 
se habra de centrar nuestra atencion para el desarrollo de este trabajo. 

Por ultimo, se pone como ejemplo de ingobernabilidad cuando en un pafs ocurre una 
revolucién o lucha armada de tal magnitud que no se tiene el monopolio legitimo de la 
violencia en todo el territorio y en conseécuencia ya no se distingue al Estado nacional 
como lo conocemos hoy en dia. En este caso hipotético, desapareceria Ia relacién de 
gobierno (gobernantes-gobernados) que es bdsica para que haya gobernabilidad. Cabe 
hacer ja distincién de una crisis de gobernabilidad, ya que ésta apareceria cuando un 
grupo armado enfrenta abiertamente al gobierno solo en una parte del territorio, un 
ejemplo es el caso de Chiapas y el EZLN.
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1.3.3 Indicadores y condicionantes de la gobernabilidad. 

EI mantenimiento de la gobernabilidad no solo depende de la actuacién y de las 
respuestas que un gobierno puede dar, a veces su gobernabilidad se ve afectada por 
sucesos que estan fuera de su control. 

Por ejempio, los gobiernos no controlan su propio espacio aéreo; la iluvia acida o una fuga 
nuclear originada en otra parte del planeta y al afectar su territorio lo pueden hacer 
ingobernable.*° 

En el apartado anterior se mencioné que la gobernabilidad es un fendmeno que presenta 
distintos grados. En la etapa intermedia que es donde aparecen los problemas de 
gobernabilidad, se hace necesario determinar y distinguir cuando aparecen estos 
problemas o crisis de gobernabilidad. Referente a los indicadores que permiten distinguir 
el nivel de gobernabilidad, se presentan los siguientes planteamientos de algunos autores. 

Dice Leonardo Curzio que son cinco los pilares que sostienen la gobernabilidad en 
Mexico: 1) la legitimidad politica del gobierno; 2) la eficacia gubernamental; 3) la 
existencia de un proyecto nacional compartido por todos los actores; 4) acuerdos con los 
grupos de presién mas importantes: y 5) la viabilidad internacional.© 

Para Xavier Arbés y Salvador Giner existen cuatro niveles en los que se mueven los 
Procesos de la gobernabilidad, estos son: 1} el dilema_ legitimidad-eficacia: 2) las 
presiones y demandas del entorno gubernamental, o de la carga de responsabilidades; 3) 
la reestructuracién corporativa de la sociedad civil; y 4) la expansién y cambio tecnoldgico, 
con Sus repercusiones demograficas, ecolégicas y sociales consiguientes.®' 

ees 
®° Arbés, Xavier y Salvador Giner. La gobernabilidad..., Op. Cit. p. 87 we Curzio Gutiérrez, Leonardo. “Gobernabilidad en tiempos de crisis: la experiencia...", Op. Cit. p. 152 * Arbés, Xavier y Salvador Giner. La gobernabilidad..., Op. Cit. p. 14
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De estos dos planteamientos se observa que en ambos la gobernabilidad esta ligada al 

grado de legitimidad y eficacia dei gobierno, ademas de otras consideraciones en las que 

se difiere un poco. 

Antonio Camou en su planteamiento, que se ubica mas del lado de la eficacia 

gubernamental, distingue cuatro areas donde es posible que surjan problemas de 

gobernabilidad. Estas son las areas comunes de accién de los sistemas politicos. Plantea 

que estas areas permiten realizar la evaluacién del sistema politico de acuerdo con los 

siguientes patrones: 

1) El mantenimiento del orden y de la ley, lo que implica que haya una reconocida 

capacidad del gobierno para mantener o restaurar raépidamente un minimo de orden: e! 

cumplimiento minimo de la legislaci6n y de tas politicas gubernamentales y la 

ejecucién de las ordenes del gobierno. , 

2) La capacidad del gobierno para llevar adelante una gesti6n eficaz de la economia. 

3) La capacidad del gobierno para promover el bienestar social y garantizar servicios 

sociales minimamente adecuados. 

4) El! controi de! orden politico y la estabilidad institucional, esto es, la capacidad del 

sistema politico para incorporar, restringir o acomodar - de acuerdo con pautas 

institucionalizadas - a individuos y grupos que buscan influir en ei juego politico, con el 

proposito de permitir el flujo eficaz en la toma de decisiones.? 

Estas cuatro areas se pueden clasificar en area legal, econémica, social y politica. Para 

que en estas areas aparezcan crisis de gobernabilidad se requiere que se presenten 

alguna de las siguientes situaciones. 

En el 4rea legal se manifiesta una crisis cuando no se cumple la ley reiteradamente, lo 

que indica el desfase entre el marco juridico vigente y la sociedad, esto puede ser 

ejemplificado con el aumento de delitos y fa consiguiente percepcién ciudadana de 

inseguridad publica, la corrupcién, la vinculacion entre las fuerzas del orden y el crimen 

Organizado, ia protesta social, la violencia callejera, por Ultimo la aparicién de 

  

* Camou, Antonio. Gobernabilidad y..., Op. Cit, p. 28
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organizaciones armadas que disputan al Estado el poder politico superior y la facultad de 
ejercerlo sobre una parte 0 todo el territorio nacional. En suma una crisis en el area legal 
aparecera cuando no se respete frecuentemente Ia legalidad en el Estado. 

En el area econémica se presenta la crisis por el manejo ineficaz, por parte del Estado, de 
los indicadores econdémicos basicos (inflacion, tipo de cambio, equilibrio fiscal, balances 
externos, etc.); por otro lado el deficiente manejo estatal para reestructurar la economia y 
propiciar el desarrollo (crecimiento econémico, extensién de la seguridad social, 
distribuci6n del ingreso, etc.). En esta area la crisis es Producto del ineficaz manejo de la 
economia nacional lo que se puede apreciar en los indicadores econémicos. 

La crisis en el area social incluye dos dimensiones: la promocion dei bienestar y fa 
igualdad, asi como de la elaboracién de politicas enfocadas al combate de [a pobreza. La 

falta de respuestas eficaces en estas dimensiones puede motivar la protesta social y la 
aparicion de condiciones que amenacen la estabilidad en la relacién de gobierno. 

Por ultimo, el area politica presenta tres tipos de tensiones causantes de la crisis: 1. Por la 
incapacidad (o la cerraz6én) del sistema politico para incorporar nuevas fuerzas 
emergentes de ia sociedad; 2. Cuando los poderes republicanos (el caso tipico es el 
enfrentamiento entre el legislativo y el ejecutivo) se encuentra en manos de partidos 
opositores, o cuando al interior del congreso ningun partido tiene mayoria, lo que dificulta 
sus funciones, y 3. Cuando se presentan tensiones entre diversas dependencias de 
gobierno, encargadas de dar respuesta a demandas sociales. En suma, en el area politica 
aparece la crisis cuando alguna situacion tensa el ambiente politico, pudiendo aparecer 
mas causas que las anteriormente descritas. 

Para el desarrollo de este trabajo nos apoyaremos en estas cuatro areas Propuestas, para 
distinguir las crisis de gobernabilidad.
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1.4.1 El Estado de bienestar. 

Lo que se conocié como Estado de bienestar imperé a nivel mundial después de la 
segunda guerra mundial y dicha influencia llego a México, quien desarrollé una modalidad 
de Estado de bienestar. 

Se hace la aclaracién que en México se distingue un tipo de Estado que en Latinoamérica 
Se conocid como paternalista, populista, desarrollista e interventor entre otros nombres. 

Rafael Mufioz dice que el Estado de bienestar es “aquel conjunto de actuaciones publicas 
tendentes a garantizar a todo ciudadano de una naci6n, por el mero hecho de serlo, el 
acceso a un minimo de servicios que garanticen su supervivencia (entendida en términos 
sociales y no estrictamente biolégicos)”.’ Se puede advertir como una caracteristica del 
Estado de bienestar un conjunto de derechos sociales de los que gozan los ciudadanos. 

Otra caracteristica de este tipo de Estado es el uso de una politica econdémica de corte 
keynesiano” basada precisamenie en la teoria macroeconémica de Keynes, la cual surgié 
como respuesta a la gran depresién econdémica de 1929. Esta teoria plantea el “manejo 
de la demanda agregada para regular el ciclo econémico y tratar de proporcionar 

  

" Mufioz, Rafael. “Economia de mercado y Estado de bienestar’, en Mufioz, Rafael (Comp.). Crisis y futuro del Estado de Bienestar. Espajia, Alianza, 1989, p. 25 
2 Novelo, Federico. Teoria econémica keynesiana. México, UAM/Plaza y Valdés, 1987, pp. 139-140. E1 autor sefiala que: “en opinién de Keynes, la politica econdmica debe buscar dos objetivos fundamentales a saber: acercar el volumen de ocupacién al pleno empleo, y reducir la desigualdad en ta distribucién del ingreso”. “A tales propdsitos deben dedicarse las politicas fiscal, monetaria y de planeacién econémica, actuando sobre las variables independientes del sistema econdémico. Si ef volumen de ocupacién (y de ingreso) esta determinado por la propension marginal a consumir (c), fa eficacia marginal del capital (r) y la tasa de interés (i), la accién gubernamental debe orientarse a: 1° mantener en el mas alto nivel posible la propensién marginal a consumir, empleando para ello una politica fiscal que, gravando a las capas de mas alto ingreso y de bajo consumo, o de consumo imprevisible, distribuya la riqueza por la via de la obra publica o por la dotaci6n de servicios gqubemamentales que complementen el ingreso de las capas de los asalariados o de desempleados que suelen gastar en consumo una altisima proporcion, cuando no Ja totalidad, de sus ingresos; 2° buscar la existencia de un ampiio numero de ramas de inversién rentables, asi como ef mas grande margen de rentabilidad para cada caso, lo que se logra, en parte, por el fortalecimiento de la propensién marginal a consumir, previsto en el punto anterior; complementariamente, el gobierno debera dirigir un proceso de planeacién econémica, con el que Provocara una importante respuesta privada, evitando la saturacién de ramas rentables y profundizando la busqueda y el aliento para nuevas ramas de inversion; el propésito central, en este caso, es el mantener en ef punto mas alto posible a la eficacia marginal del capital, con lo que el sistema econémico podra profongar una situacién de semiauge, y 3° con apoyo en la politica monetaria, se buscara eliminar la escasez del capital, en su forma de créditos productivos, asi como acabar con ef rentismo financiero y mantener a la tasa de interés en un nivel tal que, asegurando el fortalecimiento del ahorro, no amenace con desalentar a {a inversion”,
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seguridad colectiva para los desajusies sociales inherentes a los ciclos econémicos. E} 
manejo de la demanda agregada, via politica fiscal y monetaria, esta orientada a corregir 
el desempleo”.= 

La teorfa de Keynes fortalecié el desarrollo de una concepcién de Estado y de su politica 
social que culminé en el Estado de bienestar. El cual respondié a los problemas sociales 
de los ciclos econémicos, mejorando la relacion entre e! mercado y el Estado. El Estado 
de bienestar se apoyo en una amplia institucionalidad relacionada con aspectos como la 
salud, la educacién, la vivienda y las pensiones. La vigencia del Estado de bienestar 
dependi6 del consenso social que aglutind en torno de las nuevas instituciones, la politica 
econdémica y las reformas sociales. 

“A la luz de la doctrina keynesiana de la planificacion econdomica, el Estado de 
bienestar llegd a concebirse no tanto como una carga impuesta a la economia, sino 
como un estabilizador interno de tipo econdmico y politico, que ayudaba a regenerar 
las fuerzas del crecimiento econdémico y evitaba que la economia cayese en 
espirales descendentes hacia profundas recesiones”.®6 

La consolidacién del Estado de bienestar a nivel mundial se sostuvo en el ciclo de 
crecimiento econémico excepcional, que surgié con motivo de la recuperaci6on posterior a 
la segunda guerra mundial y a la estabilidad del sistema monetario internacional hasta el 
rompimiento de los acuerdos de Bretton Woods. 

EI Estado de bienestar, a pesar de los problemas que le ha tocado sortear, ha mostrado 
en los hechos que es una institucién sélida y muy dificilmente irreversible, cuando menos 
en el contexte de las modernas democracias liberales de Europa y Estados Unidos; que 
puede reformarse en los aspectos en los cuales ha funcionado mai, y que “no existen a la 
vista nuevas construcciones, mas alla de ciertas Propuestas ideoldgicas conservadoras, 

$e 
85 Villarreal, René. Liberalismo social y reforma del Estado. México, FCE, 1993, p. 116 8 Offe, Claus. Contradicciones en el Estado del Bienestar. México, CONACULTA, 1991, p. 137
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que hayan mostrado ser un efectivo relevo econémico, social y politico de los grandes 
objetivos del bienestar y !a eficiencia’.®” 

Como ya se dijo, una caracteristica fundamental del Estado de bienestar es su amplia 

intervencion en la economia para fomentar el empleo. A través de la construccién de un 
sector pliblico fuerte mediante las nacionalizaciones, para influir en las decisiones de 
inversion, la asignacién de recursos, y el fomento del desarrollo economico. 

Las nacionalizaciones se utilizaron frecuentemente en los afios treinta y luego se 
profundizaron después de la segunda guerra mundial. Formaron parte de la estrategia 
para enjrentar la crisis econdémica, principalmente de las areas en dificultades. 

La implantacion de las nacionalizaciones no fue sencilla, se tuvieron que superar grandes 
obstaculos. Uno de los factores que contribuy6 a su realizacién fue la construccién de una 
coalicién social que le diera soporte y fuerza, para enfrentar a los antiguos duefios de las 

empresas nacionalizadas. Estos movimientos se sustentaron en ideologias de corte 

nacionalista. 

En México sé nacionaliz6 el petrdleo, fa electricidad, y los ferrocarriles. Ademas, se dio 

paso a la creacién de empresas publicas. Esto permitié que el Estado fuera factor 
principal del desarrollo econémico y social mientras tuvo vigencia el Estado de bienestar, 
ya que gracias a su intervencién en las actividades economicas se consiguié el 
crecimiento del PIB, el aumento del empleo, la creacién de instituciones de caracter social 

en las areas de salud, vivienda, educacién, pensiones, entre otras (IMMS, ISSSTE, 

INFONAVIT, etc.). 

El Estado de bienestar fue el sustento del desarrollo econamico por varias décadas, al 
lograr altas tasas del crecimiento del PIB mediante su intervenci6n directa en la 
economia. Lo que aunado a la prestacion de los diversos servicios y productos sociales, 
permitié el desarrollo del bienestar social y niveles altos de gobernabilidad. Razén por la 

  

* Ayala Espino, José. Limites del mercado, limites del Estado. México, INAP, 1992, p. 110
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cual la gobermabilidad no era considerada un problema y ni siquiera existia en el 

vocabulario politico e intelectual de ese momento. 

1.4.2 El Estado de bienestar mexicano. 

El Estado de bienestar surge en México como consecuencia de Ia revolucién mexicana’ y 

aparecié cuando en la Constitucién Politica de 1917 el Estado se compromete a brindar 

beneficios sociales a sus ciudadanos, tales como la educacién gratuita y laica (Art. 3); 

salud y vivienda (Art. 4); la reparticion de {a tierra y la desaparicion de los latifundios con 

la creaci6n del ejido (Art. 27); y fa regulacién de las relaciones laboraies (Art. 123). El 

Estado de bienestar recibe un impulso importante en el sexenio de Lazaro Cardenas. 

Por jo anterior, el Estado para tratar de cumplir con estos compromisos sociales y 

politicos iniciando la creacion de instituciones de gobierno o de la administracién publica 

centralizada y descentralizada. 

Desde entonces, el desarrollo del populismo en México se realizé a lo largo de varias 

décadas. Ocurrid en el contexto de un modelo econdémico de sustitucién de importaciones, 

bienestarde crecimiento hacia adentro y de una politica proteccionista que promovi6 la 

industrializacién y la ampliacién del mercado interno.” 

Asimismo, la fase de desarrollo del Estado de bienestar en México propicié el crecimiento 

de ta administracién publica federal centralizada, y descentralizada o paraestatal. En el 

primer caso, de las ocho secretarias de Estado y los siete departamentos administrativos 

existentes en 1935, se pasO a 16 y dos, respectivamente, en 1976. En e! sexenio 

cardenista (1934-1940) se crearon dos dependencias centrales fuertemente abocadas a 

1 Moreno Espinosa, Roberto. “Estudio Introductorio”, en Rose, Richard. El gran gobierno. México, FCE, 
1998, p.19 

? Ibid. p. 24
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promover el bienestar de la poblacién. Pero, la administracién publica descentralizada o 
paraestatal, es la que tiene un mayor crecimiento.? 

Después de un largo periodo de crecimiento de la administraci6n publica descentralizada, 
esta tendencia llega a su fin con la nacionalizacién de la banca a finales de 1982, a partir 
de entonces cambia Ia tendencia a su extremo opuesto que es la privatizacién y 

desaparicién de las empresas publicas, disminuyendo drasticamente la administracion 
publica desceniralizada. 

Otra caracteristica que es importante sefalar es que en México la responsabilidad de Ia 
administracién publica esta a cargo de la Presidencia de la Republica. Ademas, se 
caracteriza por una concentracién de facultades constitucionales en ei poder ejecutivo. 

En este sentido, el Estado mexicano es un Estado federal, pero la ilimitada concentracion 
de poderes en el presidente de fa Republica ha desvirtuado y pervertido el proyecto 
federal. La nacién se estructura de acuerdo con el principio de la division de poderes, pero 
el presidencialismo ha atrofiado desde el inicio el equilibrio y la autonomia de los poderes 
de la unién, de manera que los otros dos poderes aparecen irremediablemente sometidos 
al Ejecutivo.* 

Actualmente esta situacién empieza a cambiar debido a que a partir de 1997 el PRI dejo 
de tener la mayoria en la Camara de Diputados, evitandose asf la subordinacién del poder 
legislativo al ejecutivo. Ademas de una serie de cambios que han permitido 
paufatinamente disminuir la influencia presidencial, otro ejempio de ello es la creacion de 
los organismos electorales con autonomia propia, lo que impide ia intromisién del 
ejecutivo en la organizaci6n de las elecciones. 

ee 
3 
idem, 

‘ Cordova, Arnaldo. “La Concepcion del Estado en México y el presidencialismo”, en Gonzalez Casanova, Pablo (Coord.). El Estado en América Latina. Teoria y practica. México, Siglo XXI, 1 990, p. 542
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1.4.3 Decadencia del Estado de bienestar. 

El éxito del Estado de bienestar a nivel global, en el periodo comprendido desde la 

recuperacion de la posguerra a ia década de los setenta, se ve interrumpido por la 

aparticion de la crisis econédmica mundial al inicié de los primeros afios de esa década. 

Entre las causas que producen esta situacién se distinguen las siguientes: 1) el 

rompimiento de los acuerdos de Bretton Woods que mantenian al sistema monetario 

internacional basado en tipos fijos, es decir, los margenes de flotacién cambiaria eran 

sumamente estrechos y habia estabilidad monetaria; pasando a un sistema monetario y 

financiero internacional de tipo de cambio y tasas de interés flexibles o flotantes, lo que ha 

ocasionado un nuevo comportamiento de los mercados de dinero, con la consiguiente 

inestabilidad de los mercados del dinero y fa volatilidad de los capitales foraneos; 2) la 

aparicion de la estanflacin (inflacion con recesién); 3) la crisis del petrdleo al llegar a 

subir el precio en mas de diez veces en la década de los setenta (1973-1979). 

De ahi que el paradigma teérico-econdmico keynesiano que se vinculé ai Estado de 

bienestar, resuit6 incapaz de ofrecer andlisis claros y comprensivos de la crisis y de 

politicas para su superacién.® 

La crisis dei Estado de bienestar se tiene que explicar en la situacion de crisis econémica 

general y de Ia crisis de la teoria econémica prevaleciente.® Se explica puesto que la 

situacién econdémica prepara el campo para Ia critica a la intervencion gubernamental. En 

cuanto a ia teoria neoclasica-neokeynesiana presenta incapacidad para explicar los 

fenémenos de fa crisis, la que permite la aparici6n de teorias altemativas que 

fundamentaran cientificamente las criticas a fa intervencién publica. Es necesario sefialar 

que la crisis del Estado de bienestar no es solo una crisis financiera o de recursos.’ 

  

Mufioz, Rafael. “Economia de mercado y Estado de bienestar”, en Mufioz..., Op. Cit, p. 32 
Idem. 

” Ibid. p. 33
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EI Estado de bienestar recibe como producto de fa crisis econdmica, cuestionamientos de 

corrientes ideolégicas de su intervencién en las economias de mercado. 

Dentro de las criticas al Estado de bienestar se pueden apreciar tres corrientes 

principales. Estas son la monetarista, la eleccién publica (public choice) y la de 

expectativas racionales. 

Los monetaristas, con Milton Friedman al frente de esta corriente, critican la intervencion 

del Estado en la economia. Su planteamiento principal es que la inflacién o el aumento 

de ios precios es producto de los aumentos en la oferta monetaria. Reconocen que en el 

corto plazo el gobierno puede reducir el desempleo por medio de la demanda agregada, 

es decir incrementando el gasto ptiblico, que a su vez genera un incremento en los 

precios, provocando una mayor inflacién, pero argumentan que en el largo plazo esta 

accién provocara un aumento en la inflacién sin aumentar el empleo, por lo que no resulta 

conveniente la intervencién del Estado para reducir el desempleo.® 

“Los monetaristas han postulado que las intervenciones gubernamentales no pueden 

contrarrestar los auges y recesiones del sistema. Reconocen que aunque el 

incremento en el gasto pUblico o la oferta monetaria pueden incidir en crecimiento de 

la economia el efecto positivo sélo es temporal pues enseguida las politicas 

expansivas se revertiran en inflacién”.° 

El monetarismo se restringe al Ambito de las consecuencias de la oferta monetaria sobre 

el funcionamiento de la economia y sus repercusiones en la inflacién. Por lo anterior se 

desprende que no es benéfica la intervencién del Estado en la economia, ya que al final 

de cuentas no puede incrementar el empleo con e! manejo de la demanda agregada, y a 

la larga lo Gnico que aumeniara es la inflacién. 

Esta corriente se contrapone a los supuestos del Estado de bienestar neokeynesiano, al 

tener un enfoque practicamente contrario al mismo, es decir, el Estado de bienestar 

® Mufioz, Rafael. “Economia de mercado y Estado de bienestar”, en Mufioz..., Op. Cit. p. 35
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combatia el desempleo y la concentracién del ingreso, los monetaristas combaten ta 
inflaci6n que es producto de las politicas econédmicas neokeynesianas, el incremento del 
gasto publico o la oferta monetaria. Realizan una critica a los instrumentos de los que se 
valié el Estado de bienestar por muchos afios. 

La eleccién publica (public choice). 

Esta corriente la encabezan Milton Friedman, James Buchanan y Tullock. La elecci6n 
publica aparecié en la década de los sesenta. Surge como una perspectiva de Ia politica 
que nace de una extensién y aplicacién de las herramientas y métodos de los 
economistas a la toma de decisiones publicas o colectivas.” 

“Se trata de un enfoque racionalista que busca canalizar el comportamiento egoista de los 
individuos hacia el bien comin’. 

Las criticas que ja eleccién publica ha hecho a la intervencién estatal son las siguientes: 
- Se argumenta que la intervencién del Estado genera un enorme desperdicio de 

Fecursos, pues apoyo actividades econémicas no productivas. Por fo que el Estado 
tiene que ser minimo, ya que el mercado es el que produce el crecimiento econémico. 

- El Estado no garantiza la adecuada asignacién de recursos al seleccionar proyectos 
de inversion. 

- El Estado no tuvo capacidad de prever los efectos macroeconémicos adversos 
(hiperinflaci6n, déficit fiscal, Etc.). 

La eleccién publica se contrapone a los postulados keynesianos del presupuesto 
desequilibrado, por el contrario, propone la restauracién del presupuesto equilibrado, es 
decir, sin déficit. ¢ 

Las expectativas racionales. 

  8 Ayala Espino, José. Limites de mercado..., Op. Cit. p. 75 
"0 Ibid. p. 76 
" idem.
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“Las bases del teorema de formacién de expectativas racionales surgieron 

independientemente de fos fundamentos de la escuela neoclasica, pero la tendencia 
que en la practica siguid este enfoque fue a fundirse a modelos sustentados en el 
equilibrio general y en el libre mercado. Esta escuela sostiene la incapacidad del 
Estado para cambiar los resultados del mercado” = 

Esta corriente plantea que los agentes econémicos tienen toda la informacién econdémica 
decisiva, lo que les permite formar sus expectativas econémicas racionalmente, por ello 
tienen la capacidad de anticiparse a los cambios en la intervencién estatal, anulando asi 
dicha intervenci6n. De esta forma toda intervencién econémica del Estado no es buena ni 
mala, sino indtil.®" 

Sin embargo, este planteamiento es inconsistente, debido a que da por hecho que los 
agentes econémicos “conocen la estructura y relaciones relevantes de las variables 
economicas principales, es decir, conocen el mejor modelo econdmico posible, lo cual 
plantea el problema de definir/detectar cual es el mejor modelo econémico, problema que 
no tienen resuelto ni los propios economistas”.®2 

Las corrientes anteriormente sefialadas, que critican la intervencién del Estado presentan 
varias insuficiencias puesto que: 

- El mercado tiene fallas en la asignacién eficiente de los recursos, como se ha 
documentado ampliamente en cuestiones como la competencia imperfecta, 
informacién imperfecta, costos de transaccion, etc. 

- “Se ha reconocido, desde su propia perspectiva metodoldgica, que una gran parte de 
la teoria econémica convencional resulta muy elemental y esta muy lejos de los 
problemas complejos y reales involucrados en la relacién Estado-mercado- 
desarrollo." 

  

80 a (Did. p. 74 
=» Mufioz, Rafael. “Economia de mercado y Estado de bienestar’, en Mufioz... , Op. Cit. p. 37 
«bid. p. 38 
8 avala Espino, José. Limites de mercado..., Op. Cit. p. 78
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“Las metodologias e instrumentos desarrollados por los enfoques racionalistas, 

individualistas y utilitaristas se concibieron originalmente para responder a preguntas 

del 4mbito microeconémico”. 

En otro orden de ideas, el debate sobre la gobernabilidad de las democracias y de la 
reforma del Estado comenzé en los setenta. Desde entonces se fue haciendo visible el 
agotamiento del Estado de bienestar, que se distinguia por la regulaci6én del mercado y su 
intervencién en la sociedad con politicas de bienestar social. Las causas de este 
agotamiento se encuentran entre otras en la caida del crecimiento econémico, el aumento 

de la inflacion, e! aumento del déficit presupuestal, la crisis fiscal, la crisis petrolera, el 
aumento de la poblacién con altos indices de natalidad, la aparicién de nuevos actores 
sociales con demandas novedosas como bandera politica, la aparicion de organismos 
supranacionales con mas poder que los propios Estados nacionales. Es entonces cuando 
se empieza a hablar de la crisis del Estado de bienestar y de los problemas de la 
gobernabilidad. 

En el caso de nuestro pais, el agotamiento de! Estado de bienestar y los cambios en el 
mundo afectaron de manera considerable la gobernabilidad, propiciando transformaciones 
en distintas areas con fa finalidad de superar los problemas o crisis de gobernabilidad: el 
area economica es la que presenté mayores problemas y en la que se introdujeron en la 
misma medida cambios, con ef objeto de mejorar la eficacia gubernamental en esta 
materia. 

De todo lo anteriormente mencionado se plantea la siguiente hipotesis: 

La reforma del Estado en México surgi6 como consecuencia del agotamiento del modelo 
de desarrollo predominante a nivel mundial posterior a la posguerra, sustituyendo el 
Estado de bienestar por un Estado con orientacion neoliberal, el cual no ha logrado 
superar las crisis de gobemabilidad del pais porque no ha resuelto favorablemente los 
problemas econémicos y los rezagos sociales. 

a 
* Ibid. p. 79
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De esta hipdtesis se desprende lo siguiente: 

EI Estado de bienestar mexicano se transforma en uno con orientacion neoliberal, aspecto 

que se desarrollara en el capitulo dos. 

El nuevo Estado mexicano con orientacién neoliberal no ha logrado superar los problemas 
0 crisis de gobernabilidad en las 4reas econémica y social, asunto que se aborda en el 
capitulo tres. 

Lo politico y lo legal con toda la importancia que se merecen quedan fuera del eje central 
del presente analisis, centrando nuestro interés en Jo econdmico y lo social; de este ultimo 

se hara referencia a unos cuantos aspectos. 

Por lo que a continuacion se abordan los temas descritos en los siguientes dos capitulos.
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CAPITULO I 

LA APARICION DEL ESTADO NEOLIBERAL Y REFORMA DEL ESTADO EN 

MEXICO 

2.1. La globalizacion y la aparicién del Estado neoliberal. 

El liberalismo econémico y el neoliberalismo tienen muchas similitudes. El liberalismo se 

manifiesta como una corriente de pensamiento que defiende los intereses de la burguesia 

industrial y comercial del siglo XVII} en contra de un Estado altamente regulador.' En ese 

entonces, la burguesia en ascenso consideraba adversas las formas de regulacioén 

econémica a sus fines y consideraba necesario removerlas para maximizar sus propios 

beneficios sin sujetarse a ninguna traba. 

Aparecen entonces los planteamientos de Adam Smith y David Ricardo, quienes 

argumentan que el Estado no debe regular la actividad econémica, que debe dejarse a los 

individuos actuar libremente para buscar su mayor beneficio y que de esta forma se 

produciria una mejoria general. 

La ideologia liberal deseaba disminuir la injerencia del Estado en la economia, pero 

simultaneamente queria aumentarla en el sentido de garantizar sus intereses, es decir el 

Estado no debia regular la economia pero si garantizar el goce de los frutos de la 

actividad econdmica.? A este tipo de Estado se le conocié como el Estado guardian o 

gendarme, cuyo objeto es el brindar a la colectividad el servicio de vigilancia para 

salvaguardar sus intereses. 

La vigencia y aplicacion del liberalismo ocasioné graves desequilibrios econdmicos y 

sociales que provocaron acciones correctivas y propiciaron nuevas manifestaciones de 

, Andrade Sanchez, Eduardo. La intervencidén del Estado en la economia. México, UNAM, 1986, p. 10 
Ibid. p. 11
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intervencién estatal como es el caso del Estado de bienestar, que nace en este siglo, 
cuyas caracteristicas ya se mencionaron en un apartado anterior. Dicho Estado garantiza 
ciertos beneficios sociales como el empleo, la salud y la educacion. 

EI Estado de bienestar se mantuvo vigente por muchos afios en el! siglo XX; sin embargo, 
la crisis econémica de principios de la década de los setenta acabo con la confianza yel 
consenso que existia en torno al Estado de bienestar y fortalecié a las corrientes 
neoliberales como el! monetarismo. 

“El neoliberalismo(...) Es el retorno al viejo liberalismo clasico de la mano invisible 
del libre mercado, vestido con el nuevo ropaje del monetarismo de expectativas 
racionales (llamada por sus seguidores nueva macroeconomia clasica) y de la 
economia de la oferta”. 

En la década de los ochenta se observa una tendencia internacional enfocada en una 
mayor participacién de la empresa privada. En muchos paises han triunfado las visiones 
neoliberales basadas en una mayor libertad econémica con una disminucién de la 
intervencion estatal y fa privatizacién de las empresas publicas. 

EI neoliberalismo, al igual que el liberalismo, considera el crecimiento econémico como 
producto del funcionamiento del mercado, alejado lo mas posible de la intervencién 
estatal. Sin embargo, el liberalismo y neoliberalismo presentan diferencias, el liberalismo 
fue una corriente ideoldgica del siglo XiX con Adam Smith y David Ricardo entre otros 
mas que se encargaron de aportar sus ideas. El neoliberalismo no existe como tal, el 
nombre viene de algunos autores que etiquetan de neoliberales a las nuevas tendencias 
mundiales de libre mercado. Aunque presentan la gran similitud de impulsar la economia 
de mercado, son muy distintas puesto que surgieron en contextos diferentes. 

ee 
3 Villarreal, René. Liberalismo social y reforma del Estado. Mexico, FCE, 1993, p.18
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neoliberalismo combate Ia inflacién y considera que el Estado de bienestar la fomenta 

aplicar medidas contra el desempleo que producian los efectos contrarios a los 

esperados. 

EI 

a) 

b) 

c) 

q) 

9) 

El 

neoliberalismo presenta principalmente las siguientes caracteristicas: 

La liberalizacién comercial a través de la eliminaciédn y disminucién de medidas 

proteccionistas; 

La reduccién del gasto puiblico y dei déficit presupuestal; 

El adelgazamiento de la administracién publica descentralizada mediante la 

privatizacion de empresas paraestatales; 

La solicitud de apoyo financiero a organismos internacionales como el FMI y el Banco 

Mundial, a través de la firma de cartas de intencién de la aplicacion de las politicas 

dictadas por estos organismos; 

La desregulacion financiera de la inversién extranjera; 

La contencién salarial, en el entendido que los salarios y el gasto publico son factores 

inflacionarios; y 

EI fortalecimiento del mercado como instrumento de crecimiento econdémico. 

Estado neoliberal se encarga de aplicar las medidas anteriores; y la aparicion en 

escena de la que serian los primeros gobiernos con tendencias neoliberales, ocurre en 

Gran Bretafia con Margaret Thatcher en 1979; en Estados Unidos con Ronald Reagan en 

4980; en Alemania con Helmut Koht* en México con Miguel de la Madrid en 1982. 

El triunfo de estos gobiernos significé fa incapacidad de! Estado de bienestar keynesiano. 

“para hacer frente a las nuevas contradicciones del capitalismo de bienestar 

representadas por estancamiento con inflacién y crecientes déficit presupuestarios. 

La primera fase de la crisis acabé con la sustitucién en los dos principales paises de 

habia inglesa, uno de los cuales (Gran Bretafia) fue el pionero del Estado de 

bienestar de posguerra, del viejo paradigma neoconservador renovado. El 

neoconservadurismo logré una importante victoria ideolégica y politica. Desde el 

* Mufioz, Rafael. “Economia de mercado y Estado de bienestar’, en Mufioz..., Op. Cit. p. 75
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momento en que el desempleo masivo no provocaba inestabilidad social 

significativa, perdia importancia politica. Detras del pacto del Estado de bienestar de 

posguerra estaba la idea de que el pleno empleo y el bienestar social eran la 

contrapartida obtenida del capital por parte del trabajo a cambio de la paz social. No 

s6lo se ha acabado el pleno empieo, sino que el periodo de posterior a la crisis ha 

supuesto también el fin de la creencia de que el desempleo masivo es politicamente 

peligroso para el capitalismo. En este sentido, una precondicién politica importante 

del Estado de bienestar —el pleno empieo- como forma de legitimacién, deja de ser 

valida’.® 

En otro orden de ideas, la Globalizaci6n y el neoliberalismo, han aparecido practicamente 

al mismo tiempo, puesto que ambos surgen en un contexto de desregulacién, 

privatizacion y liberalizacién. Sin embargo, si es necesario precisar que aparecié primero 

se puede decir que la globalizacion, porque ésta inicia con la desregulacién de capitales 

que ocurrié con el rompimiento de los acuerdos Bretion Woods en 1970, con lo que se 

suspende la paridad del délar con el oro, sustituyendo un sistema monetario internacional 

basado en tipos fijos a uno de tipo de cambio y tasas de interés flexibles o flotantes, que 

ha generado un cambio en los mercados de dinero. 

En la actualidad los tipos de cambio no reflejan generalmente la competitividad del sector 

real de la actividad econémica de cada pais. El dinero dejé de ser sdlo un medio de 

intercambio o depdsito de valor y paso a convertirse en una mercancia mas que se 

comercia internacionalmente, haciendo los procesos econémicos mas volatiles e 

impredecibles.® 

Es por esta razon que fos paises empiezan a competir por el dinero, que ya no es 

solamente un simple medio de intercambio, sino una mercancia mas por la que hay que 

competir, brindando facilidades para que fluya la inversién hacia la economia nacional. 

  

5 idem. 
® Villarreal, René. Liberalismo social y reforma..., Op. Cif. p. 62
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En este contexto el capital financiero consigue cierta capacidad de presionar e influir a 

favor de la desregulacion, imponiendo sus intereses por encima de la economia 

productiva.” 

Producto de ello fue una tendencia general de desregulacién competitiva de los mercados 

de capitales, donde todas las naciones, tratando de incentivar la entrada de capitales 

coincidieron en una creciente desregulacién. Esto se contrapone a los postulados del 

Estado de bienestar keynesiano que planteaba la intervencion estatal a través de 

regulaciones de la economia, por lo que su decadencia coincide con el inicio de! nuevo 

sistema financiero internacional que surgié con el rompimiento de los acuerdos Bretton 

Woods. 

En toda la década de los setenta el Estado de bienestar resulta ineficaz para adaptarse al 

nuevo entorno internacional de globalizacién de las economias, ademas, tiene que 

enfrentar nuevas circunstancias como el descrédito de los grandes aparatos burocraticos 

de gobiernos que interfieren en muchas; el cambio del sistema financiero internacional: el 

papel de organismos internacionales como el FMI y el BM promotores de politicas de 

corte neoliberal; el crecimiento y diversificacién de la poblacién; la aparicion de nuevos 

actores sociales; la aparicién de nuevas propuestas en materia de la conduccién de la 

economia nacional. Por todo ello aparece el Estado neoliberal en la década de los 

ochenta. 

Junto al nuevo sistema financiero internacional aparece “la marcha acelerada de la 

tercera revolucién tecnolégica industrial(...) que promueve y posibilita todos estos 

procesos de globalizacién en la industria, el comercio, los servicios y las finanzas que 

caracterizan al capitalismo posmoderno” ® 

La revolucién tecnolégica ha aumentado el desempleo como consecuencia de la 

automatizacion de los procesos productivos, esto a su vez también lesioné al Estado de 

bienestar que promovié el empleo. 

  

7 Paramio, Ludolfo. “La sociedad desconfiada”, en Nexos, enero-1997, No. 229, p. 65
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Por ello, el Estado se enfrenta a la economia abierta y globalizada, en donde algunas 

veces sus instrumentos y acciones no producen el resultado esperado y otras son 

totalmente ineficaces si no se atiende a las dinamicas de la economia global o regional. 

El proceso de globalizacién ocasioné que los Estados realizaran una serie de ajustes 

como la desregulacion de la actividad econdémica, ia liberalizacion financiera y fa 

privatizaci6n de las empresas publicas. Estos ajustes fueron conformando al Estado 

neoliberal que hace su aparicién en los afios ochenta. Debido ‘ello es que generalmente 

se entiende como dos fendmenos entrelazados o interrelacionados. 

2.2 El contexto general de la reforma del Estado en México. 

Antes de entrar al andlisis de lo que fue la Reforma dei Estado en México que inicié en el 

sexenio de Miguel de la Madrid H., se hace oportuno el presentar el contexto general en el 

que se emprendieron las transformaciones que modificaron la orientacién del Estado 

mexicano, en este sentido se consideran los aspectos econdmico, politico e internacional 

que a continuacién se abordan. 

2.2.1 El contexto politico. 

El periodo de mayor turbulencia politica en ef sistema politico mexicano es el de la 

transicion presidencial, aunque fa preocupacién por quién sera el sucesor esta presente 

practicamente en todo momento durante e] sexenio. Esta va aumentando conforme se 

aproxima el V informe de gobierno. Se suceden asi reacomodos en los grupos de poder 

que afectan el comportamiento de la politica.” 

  

"' Baséfiez, Miguel. El puiso de los sexenios. 20 afios de crisis en México. México, Siglo XXI, 1990, 
pp. 72-73
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Se recuerda que se esta describiendo el contexto en el que llegé Miguel de la Madrid a la 

presidencia de México. A decir de José Lopez Portillo los dos precandidatos finalistas 

eran Miguel de la Madrid y Javier Garcia Paniagua. El primero por si Ja crisis de fin de 

sexenio obedecia a razones financieras y el segundo para el caso de que el desorden 

fuera politico. Como la situacion de crisis fue generada por problemas financieros, la 

decisién para elegir al sucesor del presidente beneficid a Miguel de la Madrid, quien 

desde hacia dos regimenes estaba vinculado con el proceso de financiamiento y de 

politica econémica. 

Asi, de esa forma es como asume el 1 de diciembre de 1982 la presidencia de la 

Republica Miguel de la Madrid, iniciando la era de los tecndécratas promotores del 

neoliberalismo econdémico, e integrante de un grupo surgido de la burocracia financiera. 

Un aspecto relevante que es necesario considerar es que la tecnocracia no tiene 

militancia politica en los partidos, por esta razon, generalmente no ocupan cargos de 

elecci6n popular. A lo que se agrega el hecho de que Miguel de la Madrid asumio el poder 

con un sector privado molesto por la expropiacién de la banca que inicié en septiembre de 

1982 Lépez Portillo, el todavia presidente en funciones. 

2.2.2 El contexto internacional. 

El escenario internacional en 1982, afio del arribo de Miguel de la Madrid a la presidencia 

de la Republica estaba caracterizado por un sistema financiero mundial de tipo de cambio 

y tasas de interés flexibles del que México gracias al petréleo se pudo desentender por 

mas de diez afios. El sistema monetario internacional cambiéd radicalmente con el 

rompimiento de los acuerdos Bretton Woods en 1970 con lo que se rompe la paridad del 

dolar con el oro y se da el cambio de un sistema financiero basado en tipos fijos a uno de 

tipo de cambio y tasas de interés flexibles. 

  

“Chanes N., José. La designacién del presidente de la Repiiblica. México, Plaza y Valdés, 1993, p. 198
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E! nuevo sistema financiero no refleja ia competitividad del sector real de las economias 

de las naciones, debido a que el dinero ha dejado de ser un medio de intercambio 

exclusivamente y se ha convertido en una mercancia mas, por lo cual luchan los paises 

tratando de crear las condiciones para que los grandes capitales los consideren atractivos 

para ia inversion. Es asi como se produce el comercio de dinero, que hace los procesos 

economicos mas volatiles e impredecibles generando también una separacion entre la 

econonia real y el comercio del dinero.* 

Los paises al tener que competir por los capitales tratan de otorgar mas ventajas y 

facilidades para la inversién con respecto a otros, generaimente éstas consisten en la 

apertura econémica y la liberacién de sus economias, en el entendido que de no hacerlo 

no resultaran atractivos para los capitales internacionales. 

Con el rompimiento de los acuerdos de Bretton Woods y de las aizas de fos precios del 

petréleo en los afios setenta, se origind el reciclaje de los enormes superavit de los paises 

petroleros, se creo asi una enorme y volatil masa monetaria que no tiene fidelidad a 

ninguna moneda. 

Esto ocasioné que las tasas de cambio e interés flexible hayan generado especulacion y 

comercio de dinero. E! comercio del dinero cobra auge en los ochenta con la globalizacion 

y con el estancamiento econdmico a nivel mundial. 

Otro aspecto por considerar es el arribo de los gobiernos neoliberales, con lo que se hacia 

manifiesto que la otra ya exitosa intervenci6n estatal en la economia habia resultado un 

fracaso, por lo que se pusieron en marcha medidas que privilegiaron a ia iniciativa 

privada, toda vez que la estructura estatal era ineficaz para cumplir sus fines 

encomendados. 

  

8 Villarreal, René. Liberalismo social y reforma..., Op. Cit. p. 62 
* Ibid. p.85
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2.2.3 El contexto econémico. 

Cuando asume el poder Miguel de la Madrid en diciembre de 1982 la situacién economica 

era desastrosa, algunos indicadores econdmicos de ese afio nos permiten darnos una 

idea, el PIB se ubico en -0.55, la inflaci6n en 98.8%, el peso se devalué con respecto al 

dolar de 24.5 en 1981 a 57.18 en 1982. Esta situacién no aparecid de la noche a la 

mafiana, sino que fue producto de diversas causas que se fueron gestando a través de 

algunos afios, por lo que se presenta una breve explicacién de las causas que detonaron 

la crisis econémica de los ochenta. 

La economia del pais goz6 entre 1940 y 1980 de un promedio de crecimiento del PIB por 

arriba del 6%, una estabilidad en la moneda que fue rota con ia devaluacién de 1976, en 

fin, fue un periodo caracterizado por la solidez econémica. Sin embargo, es en la década 

de los setenta cuando se empiezan a vislumbrar dificultades econémicas. En este periodo 

el crecimiento econdmico es una caracteristica propia del tipo de Estado interventor 

prevaleciente hasta entonces, el cual se distinguia por el uso dei gasto ptiblico como 

instrumento para incrementar el empleo, el modelo de sustituci6n de importaciones que 

generaba una economia proteccionista, el gran numero de empresas publicas que se 

encargaban de prestar y producir infinidad de bienes y servicios. 

A la par de lo anterior, el reacomodo de la economia mundial de principios de los afios 

setenta ocasioné que las economias nacionales se adaptaran a las nuevas condiciones 

mundiales, entre éstas destaca la liberalizaci6n de los mercados financieros, en donde 

para resultar atractivos para la inversion externa los paises tienen que liberalizar y 

desregutar su economia para propiciar la entrada de capitales. 

“Por entonces los cambios mundiales se aceleraban, abriendo paso a nuevos 

fenédmenos como la inflacién con estancamiento. Estados Unidos abandon los 

acuerdos de Bretton Woods en 1970, tras un cuarto de siglo de paridad fija del délar 

con el oro. Entraron en flotacién todas las monedas, y se generé un gran descontrol 

financiero mundial. Se formé asi una oferta mundial excesiva de capitales por la
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escasa inversién en la mayoria de las economias desarrolladas, a lo que se sum6, 

desde 1973, la masa de petroddlares que se debian reciclar. Esto auspicié la 

globalizacién del campo financiero al romperse las regulaciones nacionales sobre 

movimientos de capitales ante el avance impetuoso de las empresas trasnacionales 

y su creciente intercambio entre matrices y subsidiarias. También avanzo la 

globalizacién mediante la introduccién de nuevas tecnologias en los procesos”.'5 

Ante estas circunstancias, en México, a pesar de la necesidad de emprender una 

transformacién que pusiera a tono la economia nacional con la economia mundial, esta se 

pospuso por diversos factores. 

En México ya se vislumbraban las reformas pero el aumento en el precio del petrdleo en 

1973 y la enorme oferta de créditos baratos retard6 la reaccion gubernamental. E! flujo de 

capitales cred una ilusién de prosperidad y pospuso las transformaciones necesarias. A 

partir de ahi el pais entré en un circulo vicioso de endeudamiento, inflacion, 

sobrevaluacién del peso y crecientes desequilibrios externos y fiscaies.'® Esto al final de 

cuentas habria de generar resultados negativos, tal es el caso de la devaluacion en 

agosto de 1976. Después de veintitrés afios de estabilidad cambiaria el peso se devalio, 

el gasto ptblico fue sometido a un programa de ajuste, la deuda publica externa alcanzé 

niveles nunca vistos en ese tiempo, la inflacién aumento; la economia se estancaba. 

En ese mismo afio (1976) el pais solicits el apoyo del Fondo Monetario Internacional 

(FMI). Pero como el auge financiero prosiguié y la devaluacién pudo aliviar el déficit 

externo, al siguiente afio 1977 se sald6é el compromiso con el FMI. 

En 1978 José Lopez Portillo anuncié ta existencia de enormes reservas petroleras y la 

decision de explotarlas rapidamente para convertir a México en un importante exportador 

de petrdleo. El anuncio transformé las expectativas internas y externas, debido a que en 

ese momento el precio del petréleo se ubicaba en niveles nunca vistos, lo que prometia al 

  

® De la Pefia, Sergio. “La refundaci6én de la nacidn’, en Schmidt, Samuel (Coord.). La capacidad de 
gobernar en México. México, Aguilar, 1997, pp. 56-57 

Ibid. p. 57
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pais un ingreso de divisas enorme y nunca esperado. El gobierno anuncié el fin de ta 

crisis y el inicio de la era de "administrar la abundancia". 

De 1978 a 1981, la economia mexicana al parecer habia recuperado la fortaleza y 

dinamismo de mediados de los setenta. Por el petrdleo, México se convierte en el cliente 

preferido de los banqueros europeos, japoneses y norteamericanos. 

El precio del petrdleo cambié las perspectivas de los gobernantes en tuo, al parecer la 

situaci6n ubicaba a México como un pais privilegiado; sin embargo, el error de mayores 

consecuencias en el corto y mediano plazo se cometié al sobrevalorar las perspectivas 

del mercado petrolero y proyectar un ingreso estable de divisas hasta finales del siglo XX, 

lo que, permitié posponer cualquier esfuerzo de reestructuraciénen en el sector externo y 

en las finanzas publicas. 

En el mes de marzo de 1980, en medio del auge de los petroddlares, el gobierno tomé 

una decisién al parecer equivocada, ésta fue la cancelacién de la entrada de México al 

Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) y mantuvo el esquema 

proteccionista de sustituci6n de importaciones para fa planta industrial no petrolera. El 

argumento econémico, fue que ante ia entrada de divisas se requeria garantizar su uso 

interno y evitar que su efecto multiplicador se fugara al exterior mediante importaciones 

fibres. 

El argumento anterior no fue oportuno porque Ja fuga externa ya habia ocurrido de 1978 a 

1979. Ademas desalento los esfuerzos exportadores e hizo dependiente a la economia de 

los ingresos del petrdieo. 

En 1981, el petroleo representaba cerca del 80% de las exportaciones de pais. En julio de 

ese mismo afio, el precio del petréleo cayd drasticamente, y con él empez6 a caer la 

economia nacional. El gobierno solicité un préstamo a la banca internacional de mas de 

veinte mil millones de délares en unos cuantos meses, la mayoria de ellos pagaderos a
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corto plazo y con tasas muy aitas. Con la caida de los precios del petréleo y el aumento 

de las tasas de interés. El manejo financiero se hizo incontrolable. 

Un factor clave del desastre econémico de México de principios de los afios ochenta fue 

e] manejo de los ingresos por la venta de petrdleo en la planeacién nacional. 

En Febrero del afio siguiente (1982), ef gobierno reconocié que ja situacion era de una 

crisis generalizada y procedié a una macrodevaluacién dei peso y a un primer programa 

de ajuste, al que le siguieron varios mas, todos ellos destinados al fracas. La magnitud 

de la crisis, lo revela el comportamiento del PIB, que habiendo crecido en 1981 a una tasa 

cercana al 8%, en 1982 pas6 a una tasa cero. La inflacién salié de control, la inversion se 

paraliz6, el consumo privado se desplomé y la especulacién pasé a dominar la actividad 

economica. La situacién obligé a que se pidiera el apoyo al FMI en 1982. Lo que dié paso 

a la reforma liberal.”® 

Con los cambios iniciados se desmontd fa proteccién, se eliminaron subsidios y 

programas, se adelgaz6 al Estado mediante Ia privatizacién de empresas publicas y se 

abrié la economia para enfrentaria a la competencia mundial. La contraccion salarial fue el 

instrumento principal de la politica econdédmica.'’*? Estos son elementos de la reforma 

econdémica que inicio Miguel de la Madrid, aspecto que se tratara mas a detalle en un 

apartado posterior. 

2.3 El papel del Fondo Monetario Internacional (FMI) y del Banco Mundial (BM) en 

la reforma econémica. 

Dentro del contexto de la reforma del Estado en México, siempre se ha percibido la 

influencia del Fondo Monetario Internacional (FMI) y del Banco Mundial (BM). Dicha 

  

7 Alcocer, Jorge. “México, modernidad sin equidad”, en Alcantara, Manuel y Antonia Martinez (Comps.). 
México frente al umbral del siglo XXL. Espafia, CIS/Siglo XXI, 1992, p. 51 
"8 De la Pena, Sergio. “La refundacion de la nacion”, en Schmidt, Samuel..., Op. Cit. p. 58 
* Ibid. pp. 58 y 59
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influencia dei FMI en el disefio de la politica econdmica de México y de los cambios en 

materia economica, ha estado determinada por la necesidad dei pais de apoyos 

econémicos externos, es decir de créditos o préstamos en los momentos coyunturales 

que han puesto la economia nacional al borde del desastre y al Estado mexicano en crisis 

de gobernabilidad. 

La necesidad del pais de recibir apoyos econdmicos ya tiene muchos afios , solo que aqui 

se iniciaraé con ia crisis econémica de 1982, reflejada en la fuga de capitales, el 

crecimiento de la inflacion, la recesién econémica, el déficit ptiblico, la caida de los 

precios internacionales de! petrdleo y el aumento en la tasa de interés internacional, 

pusieron en una situacién delicada a la economia nacional, por lo que resulté inevitable el 

recurrir al apoyo de organismos internacionales como el FMI para soportar la crisis 

economica. 

El FMI se ha caracterizado por brindar apoyo econémico a sus socios que se encuentran 

en dificultades, pero la cuestién central radica en el hecho de que este apoyo se ve 

condicionado al comprorniso por escrito mediante una carta de intencién por parte del 

pais solicitante del auxilio financiero. En la carta de intencién se establecen los 

compromisos que adquiere el pais en materia de cambios y ajustes econdmicos. Por ello 

la crisis econémica de México de 1982 es el preambulo de las reformas econdémicas 

implementadas inicialmente por Miguel de la Madrid y concertadas con el FMI. 

Las crisis econémicas provocadas principalmente por la deuda externa, aumentan la 

influencia de los organismos financieros internacionales en el disefio de la politica 

econdmica de fos paises solicitantes de apoyos financieros. La relevancia de tos 

organismos financieros internacionales aumenta a partir de que los acreedores privados 

exigen el establecimiento de convenios con el FMI, como un requisito indispensable para 

proceder a la renegociacién. De esta forma los programas de ajuste acordados
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establecian la aplicaci6n de programas econdmicos que restablecieran la capacidad de 

pago del pais en cuestién.2° 

“En el caso de México, la relevancia de los organismos financieros en el disefio de la 

politica econémica se da por partida doble. Por un lado, la renegociacién de la 

deuda externa implica la negociacién de programas de ajuste con el FMI y con el 

Banco Mundial. Por otra parte, la presencia de estos organismos y su intervencién 

directa en la negociacién se vuelven cruciales para lograr que se concreten los 

acuerdos con los acreedores. Respecto a la segunda modalidad de intervencion, las 

estrategias del gobierno norteamericano se vuelven factores determinantes de las 

modalidades de la gesti6n de dichos organismos, particularmente por las iniciativas 

de Baker y Brady, para solucionar la crisis de la deuda en algunos paises del tercer 

mundo”.?! 

Dentro del tema de Ia influencia de estos organismos internacionales en el disefio de la 

economia nacional, se menciona a continuacién como han modificado su papel en el 

transcurso de los afios. El Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI) 

en los afios sesenta y setenta presentaban las siguientes caracteristicas: EI BM era un 

organismo destinado ai financiamiento de proyectos relacionados con el combate a la 

pobreza. El FMi apoyaba a sus paises miembros para hacerle frente a los problemas 

coyunturales de la balanza de pagos. El FMI establecia condiciones macroecondémicas 

que implicaban un esquema de recesién temporal para corregir los problemas del sector 

externo y se recuperara la capacidad de pago. 

Es a partir de mediados de los afios ochenta cuando se transforma la vision de ambos 

organismos financieros, al plantear que los desarreglos del sector externo no obedecen 

exclusivamente al mecanismo de precios o a fa politica cambiaria si no que sus causas 

principales se encuentran en los problemas estructurales de Ja economia. Junto con este 

  

2 Quintana, Enrique y Janine Rodiles. “La influencia de los organismos financieros muitilaterales en el 
disefio de la politica econdémica”, en De la Garza Toledo, Enrique, (Coord.). Democracia y politica 
gconémica alternativa. Mexico, La jornada ediciones/UNAM, 1994, p. 122 . 

idem.
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cambio aparece ia modalidad de condicionar los préstamos a cambio de la 

reestructuracion de la economia. 

En 1985, James Baker Secretario del Tesoro de los Estados Unidos, elaboré una 

propuesta para acabar con las crisis de pagos de las naciones del tercer mundo, la cual 

contemplaba un esquema de apoyo financiero a las reformas estructurales de los paises 

endeudados, mediante aportaciones a partes iguales de jos bancos comerciales y de los 

organismos financieros internacionales.” 

Dicha propuesta no la apoyaron los bancos comerciales, porque mantenian una politica 

de no otorgar préstamos voluntarios a ios paises endeudados. Dei Plan Baker Jo Unico 

que sobrevivid fue el planteamiento de la necesidad de! ajuste estructural. 

Con este antecedente ef FMI y el BM concibieron una nueva concepcién de! ajuste 

estructural, en el que no sdlo era necesario poner en orden las finanzas pUblicas de una 

nacion y ajustar la politica cambiaria, sino emprender una serie de reformas que permitan 

reorganizar la actividad econdémica, éstas se sintetizan en la apertura comercial, la 

liberacién econdémica, la privatizaci6n de las empresas paraestatales y la desregulacién 

de la actividad econémica. 

Continuando con esia tendencia en 1989, al asumir la Secretaria del Tesoro de los 

Estados Unidos Nicholas Brady, anuncia una nueva estrategia contenida en lo que se 

conoci6 como el Plan Brady, el cual plantea como necesario el que los bancos 

comerciales asuman que es imposible recuperar el total de la deuda, por lo que se tiene 

que condonar parte del principal y de ser posible otorgar nuevos créditos. 

De esta forma el BM y ei FMI incorporan estrategias contenidas en el plan Baker y el plan 

Brady. De esta forma los préstamos adicionales de la banca comercial que propuso Brady 

requerian complementarse con aportaciones de organismos multilaterales y de la garantia 

de los mismos, especificamente del BM. 

  

2 Ibid. p. 125
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Asi las cosas el BM transforma su papel a partir de la aparicién del plan Brady. Desde 

1988, el BM diversificé sus esquemas financieros para satisfacer los requerimientos de los 

deudores y acreedores. A la par el BM y el FMI hacen a la condicionalidad de los apoyos 

financieros mas rigida y mas acentuada en lo referente a las reformas estructurales de la 

economia. Apareciendo la “condicionalidad cruzada” que no es mas que en los hechos, 

los recursos de ambas instituciones se condicionan al cumplimiento de los compromisos 

adquiridos con cualquiera de ellas, es decir si no le cumple a una la otra niega el apoyo. 

EI papel de apoyo financiero y de elemento fundamenial en la renegociacién de la deuda 

externa del FMI, se puede apreciar claramente al inicio del sexenio de Carlos Salinas de 

Gortari, puesto que el gobierno se plantea Jograr un acuerdo con esta institucién antes 

que con los bancos comerciales. La renegociacién coincide con la aparicién del pian 

Brady, en el cual los créditos del FMi y del BM son requisito indispensable para garantizar 

el pago de la deuda descontada y de Jos nuevos créditos. La renegociacién concluyé en 

febrero de 1990. En ésta ia mayoria de las instituciones optaron por la reduccién del 

principal o de los intereses, pero para que esto fuera posible se condicioné a que la nueva 

deuda fuera garantizada. Para ello México suscribid un acuerdo con el FMI en abril de 

1989 y posteriormente con los bancos en julio del mismo afio. El convenio se inspiréd en Io 

acordado en 1986 y establecié dos fases, la estabilizacién de Ia situaci6n econémica y un 

periodo en el que se alcanzaria el crecimiento del 6% del PIB en 1994. 

En el caso de México la intervencién del FMI aparece con la crisis de gobernabilidad por 

problemas econémicos en 1982, a la que se suma posteriormente Ia intervencidn del BM, 

destacandose el apoyo de las dos en fa renegociacién de la deuda externa mexicana. 

“Una condicisn demandada por los bancos comerciales para aceptar esquemas de 

reprogramacion y de refinanciamiento de la deuda es que México hubiera 

establecido acuerdos con el FMI que le implicaran compromisos verificables de 

politica macroeconémica. Para hacer uso de las facilidades ofrecidas por FMI, el 

pais solicitante requiere de suscribir con elf organismo una Carta de Intencién y un
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Memorandum Técnico de Entendimiento, en el cual se establecen objetivos 

generales de politica econémica al mismo tiempo que se detallan metas en materia 

de finanzas publicas y sector externo. Dichos documentos son redactados por las 

autoridades del pais solicitante de los recursos, pero con la participacién activa e 

intensa de los encargados del FMI.’ 

México suscribié ei "servicio ampliado" del FMI en 1982, aplicandose el 1 de enero de 

1983 y con una duracién de cuatro afios. En otra ocasién en la que se suscribié un 

acuerdo fue en abril de 1989, entrando en vigor el 25 de mayo del mismo afio, con una 

duracion de tres afios y con la extensi6n a cuatro. Desde el convenio con el FMI en 1982, 

en México la influencia de este organismo en el disefio de la politica econémica ha sido 

de importancia. 

La reducci6n del gasto publico y el crédito, asi como las devaluaciones de 1982 y 1983 

provocaron la contraccién de la economia y redujeron el nivel de las importaciones, 

alterando la balanza comercial con un superavit. Obteniéndose las resultados esperados 

por el FMI. 

Al FMI se |e informaba trimestralmente de los resultados en materia econémica, en caso 

de no alcanzarse las metas establecidas, se tiene que explicar el por qué de los 

resultados, asf como las correcciones necesarias para corregirlos. Si el FM! no esta de 

acuerdo con los reportes tiene el derecho de suspender erogaciones de los créditos. 

El FMi, tiene un control acotado sobre el cumplimiento de las metas establecidas. Si 

un gobierno incumple fo pactado, una medida de presién que tiene es la suspension 

de ios tramos del crédito que aun no se otorgan y otra medida es el desprestigio que 

obtendria un gobierno ante la comunidad financiera como resultado del no 

cumplimiento al FMI.?4 

  

23 Ibid. p. 127 
4 Ibid. p. 130
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A pesar de que durante el gobierno de Miguel de la Madrid la influencia del FMI estuvo 

presente en el! disefio de la politica econdmica. En 1987, aparecié e! Pacto de Solidaridad 

Econdmica PSE, el cual no tenia ninguna relacién con tos acuerdos ante el FMI. 

Para comprender la influencia del FMI en México, se puede apreciar que en el informe 

anual de 1990, el FMI establecié cinco lineamientos generales para emprender las 

reformas estructurales de la economia: 

1. Reemplazo del sistema de planificacién centralizada y reglamentacion de la actividad 

economica por sistemas sdélo de gestion y control macroecondémicos,; 

El desarrollo de los mercados financieros; 

La reduccién de! tamafio del sector piiblico; 

La realizaci6n de reformas institucionales y juridicas; y 

a
 

fF 
O
N
 

La apertura comercial. 

A la par de fa influencia de estos organismos internacionales, es a partir del arribo de 

Miguel de fa Madrid a la Presidencia de la Reptiblica Mexicana, que el gabinete se ha 

constituide por funcionarios con una formaci6n adquirida en Estados Unidos y Europa, Jos 

cuales en el ejercicio de sus funciones han mostrado la influencia en su formacion de los 

organismos internacionales en el manejo de la politica econdmica. 

2.4 La reforma del Estado en México. 

El proceso de reforma del Estado en México iniciado por Miguel de la Madrid se dio en el 

marco de una grave crisis de gobernabilidad principalmente por problemas econdmicos, 

motivo por el que se emprendieron transformaciones y ajustes en el area econdmica. 

La transformaci6n del Estado iniciada por Miguel de la Madrid fue continuada por su 

sucesor Carlos Salinas de Gortari, quien concebia a la reforma del Estado de Ila Siguiente 

manera: 

  

5 Ibid. p. 133



“La reforma del Estado(...) es consecuencia de una nueva situaci6n internacional y 

de una linea politica que asume ciertos objetivos generales de la sociedad, percibe 

los retos principales y traza las modificaciones que reclaman su superacién(...) el 

Estado propone su propia reforma, (...) Que los oérganos del Estado mexicano deben 

modificar su comportamiento, precisar sus funciones y replanteare sus prioridades. 

Es algo generaimente aceptado...””6 

Dentro de las razones de la reforma Carlos Salinas plantea: 

“La transformacién misma de la sociedad mexicana del ultimo cuarto de siglo ha 

modificado de raiz la indole y la amplitud de las demandas que la poblacién hace al 

aparato estatal. Su explicacién esta basada en una acelerada dinamica demografica, 

un vastisimo proceso de urbanizacién, y el agotamiento de un modelo general de 

desarrollo, en otro tiempo exitoso, ef cambio consiguiente en la articulacién de las 

fuerzas sociales basicas. A esta raz6n se une la permanencia intolerable de rezagos 

surgidos de factores ancestrales, agravados por la crisis econdémica de la ultima 

deécada, y distribuidos principalmente en el campo, las comunidades indigenas y las 

colonias populares de las grandes urbes(...) El crecimiento econdmico se detuvo; la 

crisis debilif6 el cumplimiento de las responsabilidades fundamentales de! Estado, 

‘sefialadamente para con los grupos populares, aun cuando también hacia las clases 

medias; se elevaron las tensiones sociales y politicas. Al debilitarse las bases de un 

crecimiento sano, e! Estado recurrié al tonico de la deuda externa excesiva, minando 

auin mas su fortaleza. Los distintos grupos de la sociedad, por otro lado, comenzaron 

a estar mas preocupados de su circunstancia particular y, en consecuencia, menos 

receptivos a cooperar en la accién colectiva, indispensable frente a la inminente 

crisis”.2” 
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Una consecuencia de Ia reforma, de acuerdo con Salinas, es el aumento de los ingresos 

tradicionales, producto de las privatizaciones y los que no se gastarian en mantener a las 

  

8 Salinas de Gortari, Carlos. “Reformando el estado”, en Nexos, No. 148, México, Abril de 1990, p.27
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empresas paraestatales ahora en manos particulares. Ademas de que la politica del gasto 

publico, refleja la modernizacion del Estado en concordancia con sus funciones y 

responsabilidades. 

Sin embargo, Arnaldo Cordova opina respecto de la propuesta de Carlos Salinas de 

reforma de} Estado io siguiente: 

“Si hay incapacidad para gobernar, existe lo mismo en una grande que en una 

pequefia administracién: no depende del tamafio del Estado. Un Estado 

‘adelgazado’ o ‘achicado’ no es garantia (iqual que el ‘mas Estado’) de que habra 

mejor administracién de recursos y, por supuesto, de que habra mas recursos(...) 

tendremos mas bien el mismo Estado, con sus actuales virtudes y defectos, sdlo que 

mas chico(...) ahora entendemos por reforma lo que no es mas que simple 

eliminacion de las instituciones ptiblicas”.2® 

Se menciona que se estan utilizando los argumentos oficiales, puesto que con ellos como 

justificacion se emprendié los cambios en México. Al respecto un documento publicado 

por el Instituto Nacional de Solidaridad” plantea respecto a ia reforma del Estado que 

ésta consiste en: 1) Una nueva relacién entre pueblo y gobierno, basada en la 

responsabilidad y el trabajo compartidos; 2)La construccién de un Estado solidario: rector 

de la economia, que proteja la soberania nacional y garantice la justicia social, 3)Cambios 

en lo polftico, econdmico y social, con el objetivo de mejorar la situacién de los 

mexicanos. 

De acuerdo con el mismo documento entre las principales medidas de la reforma se 

encuentran los siguientes aspectos: 

1. Politicos: reformas politicas y modernizaci6n de instrumentos electorales. 

  

ar 7, (bid p. 28. 
7, Cordova, Amaido. “;Un nuevo Estado?”, en Nexos, 145, México, enero de 1990, p.37 
° Instituto Nacional de Solidaridad. La reforma del Estado. México, SEDESOL, 1994, p.1.



84 

2. Economicos: apertura de la economia y busqueda de acuerdos comerciales, 

desincorporaci6n de las empresas paraestatales, concertacién de precios y salarios, 

lucha contra la inflaci6n y saneamiento fiscal. 

3. Sociales: el Programa Nacional de Solidaridad PRONASOL y el combate a la 

pobreza, y el reforzamiento y proteccién de los derechos humanos.°? 

La reforma del Estado transformo los Ambitos econdmico, politico y social, sélo que en 

algunas areas se establecieron cambios mas de fondo como io fue en materia econémica, 

al pasar de un Estado de bienestar a uno con orientaciOn neoliberal. El cambio en materia 

econémica practicamente concluy6 porque el enfoque de orientar el] crecimiento 

economico a través de] mercado privilegiando ei ambito privado se logré al liberar la 

economia y el sistema financiero, asi como ia privatizacién de las empresas 

paraestatales, de las cuales son contadas las que quedan bajo la responsabilidad del 

Estado. 

En materia politica, la reforma se centré en los procesos electorales, lo que ha dado 

transparencia y credibilidad en los mismos, pero la cuestién politica no se circunscribe 

exclusivamente a los procesos electorales, involucra también a la distribucién del poder 

politico, a la toma de decisiones en los asuntos pliblicos y al ejercicio de la funcién 

gubernamental, por jo que la reforma politica no ha concluido e incluso, es tema de 

debate en los circulos politicos y académicos actualmente. 

En maieria social los programas sociales no lograron los resultados prometidos, siendo 

los rezagos sociales al inicio de la reforma un asunto por resolver, los cuales a lo largo del 

desarrollo de la reforma se agravaron, io que hace indispensable un replanteamiento de la 

misma para corregir los saldos negativos. 

A continuacién se abordaran los aspectos que conformaron {fa reforma del Estado en 

México. 

  

%° Idem.
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2.4.1 Lareforma economica. 

Como se mencioné en el primer capitulo el Estado se reforma para hacer frente a las 

nuevas condiciones en el mundo. De no hacerlo se pone en riesgo la existencia del 

Estado mismo al acercarse al borde de la ingobernabilidad. Los problemas de 

gobernabilidad de los afios ochenta en adelante se caracterizan por una marcada 

influencia econdédmica, es decir, se ha presentado un inadecuado manejo de la economia 

que incide en el nivel de vida de la poblacion. 

Para ser mas especifico ia inflacién era elevada, la deuda externa llegé a niveles nunca 

vistos y se hizo inmanejable, los precios del petrdleo disminuyeron drasticamente 

afectando la fuente principal del financiamiento ptiblico en ese entonces, ademas de la 

fuga de capitales y la devaiuacién del peso. Por ello la necesidad de replantear el 

funcionamiento de! aparato econdmico en un contexto donde prevalecia la existencia de 

los mercados internacionales y de economias abiertas. 

De esta forma resultaba ineficaz el Estado de bienestar mexicano, que se caracterizaba 

por una amplia intervencién en la economia, ademas de ser una economia cerrada y 

sobreprotegida dei exterior. Por lo que se hacia necesario corregir los problemas de 

caracter econdémico financiero entre los que enconiraban el déficit presupuestal, la deuda 

externa, la elevada inflacion y el excesivo crecimiento de la estructura burocratica. De ahi 

el requerimiento de reestructurar e] aparato pUblico con la finalidad de mejorar su 

funcionamiento y de esta forma, propiciar el cumplimiento de los fines de Estado de 

crecimiento econémico y bienestar social que en el esquema anterior ya resultaban 

inalcanzabies. 

Esta necesidad de cambio, de readecuacién del aparato puiblico, introdujo medidas que a 

lo largo de varios sexenios se fueron desarrollando, por jo que a continuacién se 

describiran los cambios y medidas introducidas en ef contexto de fa reforma econdmica.
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Miguel de la Madrid Hurtado es el encargado de emprender tales medidas durante su 

sexenio (1982-1988) entre los que destacan el inicio de ia privatizacién de las empresas 

paraestatales, la apertura comercial y la reduccién del gasto publico. 

En la evolucion de las medidas econémicas René Villarreal distingue cuatro fases*’: 

a) La fase de ajuste efectivo con crecimiento con el Programa Inmediato de 

Reordenacién economica PIRE | 

b) Los errores de instrumentacion con el PIRE Ii. 

c) La caida del precio del petréleo con e| programa de aliento y crecimiento PAC. 

d) La fuga de capitales con el Pacto de Solidaridad Econémica PSE. 

a) El Programa Inmediato de Reordenacién Econémica (PIRE 1) de 1983 al primer 

semestre de 1985. 

En esta etapa se aplicaron los nuevos lineamientos en politica econdmica contenidos en 

el programa inmediato de reordenacioén econdmica (PIRE) y cuyos objetivos centrales se 

enfocaban al combate a la inflacion, el saneamiento de las finanzas pUblicas, la 

estabilizacion y recuperacion del control en el mercado cambiario, la defensa del empleo y 

la reduccién del déficit del sector externo. 

Con la reordenacion de las finanzas plblicas se logré reducir el déficit presupuestal de 

17.6% del PIB en 1982 a 8.9% en 1983°%, ademas de que se consiguié reducir la inflacion. 

b) PIRE li del segundo semestre de 1985 al primer semestre de 1986 

Los resultados favorables en la disminucion de la inflacién y del déficit del sector externo 

permitié que se intentara desde el gobierno una politica que reactivara el crecimiento 

economico, mediante el incremento del gasto ptiblico y la desaceleracién del tipo de 

* Villarreal, René. Industrializacion, deuda y desequilibrio externo en México. México, FCE, 1997, 
310 

be idem.
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cambio, con el objeto de reactivar la economia nacional, pero esta politica se mostré 

insuficiente a mediados de 1985 al rebasarse la meta anual fijada para el déficit ptiblico. 

La politica comercial se caracterizo por la eliminaci6n del control sobre las importaciones, 

pasando las fracciones controladas de 100% en 1983 a 64.7% en 1985 

Es a la mitad de 1985 cuando la economia muestra la fragilidad de los logros avanzados 

en el manejo de ia inflacién y ia reanudacién del crecimiento econémico. Aparecié de 

nueva cuenta el déficit publico por encima de lo previsto, el crecimiento de Ia inflacién, la 

disminuci6n de las reservas internacionales y el deterioro de la cuenta corriente. 

Debido a esta situacién se reaccioné con la contraccién del crédito con una restriccién 

monetaria, una vez mas se redujo el gasto corriente del sector ptiblico, se establecié un 

ajuste al tipo de cambio y se acelero la liberalizacion comercial disminuyendo las tarifas 

arancelarias. 

c) El Programa de Aliento y Crecimiento (PAC), del segundo semestre de 1986 a 

noviembre de 1987. 

En 1986 México se vio nuevamente sorprendido por una crisis econémica, esta vez fue 

por causas externas, debido a fa caida, de nueva cuenta, de los precios internacionales 

del petrdleo lo que signific6 para el pais una reduccién considerable de divisas. Respecto 

al tema del petréleo se puede apreciar que la economia nacional y el gasto publico, 

dependen en un porcentaje considerable de los ingresos petroleros. Lo destacable aqui 

es el hecho de que somos vulnerables a los cambios de precios internacionales del 

petrdleo y que las autoridades responsables de la politica econdémica de la nacién no han 

podido revertir esta constante desde cuando menos 1976. 

La caida de los precios del petréleo en 1986 provocé otro ajuste recesivo que se reflejo en 

la devaluacién de la moneda, en el aumento de las tasas de interés, el aumento de Ia 

33 thid. p. 311



88 

inflacién y el crecimiento negativo det PIB (-4%). En suma la crisis petrolera se absorbié 

con mas recesiOn econdmica. 

Por esta situacién en Junio de 1986 arrancd el Programa de Aliento y Crecimiento (PAC) 

con el propésito de hechar a andar la economia con estabilidad de precios, es decir sin 

inflaci6n elevada. En este contexto México firmé un acuerdo con el Fondo Monetario 

internacional (FMI), en donde se establecieron compromisos en materia de gasto publico, 

saneamiento financiero, restriccién monetaria, mecanismos de contingencia para 

enfrentar las caidas en los precios del petrdleo y del incremento en las tasas de interés 

mundial. 

Después de la crisis petrolera y de la aplicacién de las medidas de ajuste la economia 

mostr6 al inicio de 1987, un mejoramiento macroeconémico, provocado por el aumento 

de los precios del petréleo y la “renegociacién de la deuda externa”. Un sintoma de la 

breve estabilidad econémica fue el crecimiento acelerado de la Bolsa Mexicana de 

Valores. 

d) El Pacto de Solidaridad Econdémica diciembre de 1987. 

El crecimiento de la Bolsa Mexicana de Valores tuvo una severa caida en octubre de 1987 

alcanzando su punto mas bajo en el mes de noviembre. Su caida obedecié a una tasa de 

interés real negativa y un desfasamiento en el ajuste de cambio controlado, provocado 

anie ia falta de mecanismos de control y una elevada demanda de délares.** De esta 

forma ocurre otra crisis econdmica provocada por causas externas, especfficamente por 

la fuga de capitales que en el mes de noviembre fue de 3,500 millones de dolares. Ante 

tal situacion el Banco de México decidié salirse del mercado de divisas para proteger las 

reservas internacionales, generandose una devaluacién en el tipo de cambio. 

La devaluaci6n y la fuga de capitales propiciaron expectativas de mayor devaluacion y de 

fa necesidad de ia compra de déiares, aumentando la expectativa de mayor inflacién, !o 

  

* Ibid. p.343



89 

que a la larga origind la hiperinflacitn de 1987 (159%). En este contexto, se hacia 

indispensable atacar los altos niveles de inflacién por lo que se crea un programa de 

estabilizacion antiinflacionario que se llamé Pacto de Solidaridad Econémica. 

El diagndéstico que inspiraba dicho programa se sustenté6 en las experiencias 

latinoamericanas positivas y negativas, de combate antiinflacionario, como fueron el Plan 

Cruzado de Brasil, e! Plan Austral en Argentina, entre otros. 

Al disefiar el Pacto de Solidaridad Econémica PSE por fin se habia encontrado la causa 

que engendraba fa inflacion, !o cual ya no solamente se encontraba en los factores 

estructurales como el déficit pubblico elevado y en los desequilibrios externos, sino que 

existia un componente inercial de la inflacion, que hacia imposible desactivar su circuito. 

Este eran los agentes econémicos que se movian en funcién de las expectativas 

inflacionarias, la cual se determinaba por la experiencia inmediata anterior, por lo que los 

agentes adelantaban el incremento de los precios esperado, produciendo nuevas 

espirales inflacionarias.** Por ello lo que se tenia que hacer era desactivar {as 

expectativas de la inflacion elevada, fijando un horizonte cierto y concertado con los 

sectores econdmicos en cuanto al incremento de los precios, al que nadie pudiese 

adelantarse, ni moverse. La concertacion y acuerdo entre todos los sectores permitiria Ja 

correccién de precios, es decir la contencién inflacionaria. 

Antes de anunciar el PSE el gobierno se anticipd realizando incrementos en los precios de 

los bienes y servicios que ofrecia el sector pUblico, posteriormente se decretdé la entrada 

en vigor del PSE mediante el cual las cipulas empresariales, obrera y campesina se 

comprometian con el gobierno a no elevar los precios, no aumentar los salarios y no 

solicitar mayores precios de garantia. Por su parte el gobierno se comprometié en 

mantener una politica fija de microdevaluaciones diarias del peso, que propiciara la 

confianza en la inversion y mantuviera la competitividad lograda en ios mercados 

externos. Para garantizar el cumplimiento de los acuerdos dei PSE, se constituyo una 

  

% Alcocer, Jorge. “México, modernidad sin equidad’, en Alcantara, Manuel..., Op. Cif. p. 57
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comisi6n tripartita encargada de vigilar su aplicacién y se anunciaron sanciones para los 

empresarios que violaran lo acordado. 

Ei 15 de diciembre de 1987, el Presidente de la Reptblica Miguel de la Madrid y los 

representantes de los sectores empresarial, obrero y campesino suscribieron el PSE. El 

pacto se disefid con los propositos siguientes: 

- Corregir de manera permanente las finanzas pUblicas. El cambio estructural 

reduciendo el sector publico y privatizando las empresas no estratégicas manejadas 

por el Estado. 

- Aplicar una politica monetaria restrictiva. 

- Corregir la inercia salarial. 

- Definir acuerdos sobre precios en sectores lideres. La desinflacién se logra con la 

fijacién de los precios de insumos primarios y de los precios en los sectores lideres. 

- {a apertura comercial. 

- Optar por el control de ja inflacién y ila negociacién de precios lideres en lugar de ja 

congelacion total de precios. 

- Adoptar medidas basadas en controles de precios negociados. Para que esto suceda 

es indispensable el consenso de todos los sectores participantes.*® 

El gobierno se comprometié a respetar un ajuste fiscal que se reflej6 en una reduccién del 

gasto corriente, un programa de privatizacién y en el cierre de compajfiias deficitarias 

manejadas por e! Estado. Dei otro lado los empresarios se comprometian a reducir sus 

margenes de ganancia, y los sectores obrero y campesino no solicitarian un aumento en 

sus salarios reales. 

Conforme avanzaba el Pacto se pudo observar una mayor estabilidad de los precios 

publicos, de los salarios y del tipo de cambio. A la vez que se emprendié el cambio 

estructural de las finanzas publicas y del] comercio exterior. El PSE pasa por diversas 

etapas las cuales tuvieron la siguiente vigencia: Fase 1 (diciembre del 87 a febrero del 

88), fase 2 (marzo del 88), fase 3 (abril del 88 a mayo del 88), fase 4 (junio del 88 a
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agosto del 88), fase 5 (septiembre del 88 a diciembre del 88). Posteriormente el PSE 

cambia de nombre a Pacio para la Estabilidad y el Crecimiento Econémico, el cual conto 

con cinco fases, de enero de 1989 a diciembre de 1992. 

Ademas de los programas mencionados se aplicaron otras medidas de caracter 

economico y es Miguel de la Madrid quien inicid los cambios trascendentales de la 

economia nacional, empezando con Ia intencién de poner en orden las finanzas del pais, 

se pueden apreciar medidas como el recorte del gasto publico para disminuir el déficit 

publico, la devaiuacién de la moneda para desalentar las importaciones y alentar las 

exportaciones. 

Posteriormente otros de los cambios son la privatizacion de las empresas paraestatales; 

la liberaci6n comercial promoviendo el gobierno la apertura de la economia a través de la 

desaparicién y disminucién de los aranceles y medidas proteccionistas, asi como el 

ingreso de México al Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) en 

agosto de 1986. Otro cambio importante fue la liberaciOn del sistema financiero pasando 

de uno rigido y de tipo de cambio fijo a un sistema flexible y de tipo de cambio variable, en 

donde el mercado determina el interés del crédito, asi como la paridad cambiaria. Por lo 

que podemos distinguir los cambios en la politica econdmica del pais en las siguientes 

areas fundamentaimente: 

La reduccidn del gasto publico; 

La liberacién comercial; 

La privatizacion de las empresas paraestatales; 

La liberacion del sistema financiero; y 

a
k
 

W
N
 

El contro! de los precios y salarios a través del Pacto de Solidaridad Econémica PSE. 

Los resultados econdémicos de estas reformas se trataran el siguiente capitulo debido a 

que se vincularan con los niveles de gobernabilidad del pais. 

  

%8 Aspe Armella, Pedro. El camino mexicano de la transformacién economica. México, FCE, 1993, pp. 
30-31
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Un aspecto importante que permiti6 llevar a cabo la reforma econémica en México con 

relativa rapidez, fue el sistema presidencialista mexicano, el cual subordinaba el poder 

legislativo.*’ Sin embargo por muchos afios el partido del Presidente de la Republica 

conté con la mayoria en ambas Camaras del Congreso dé Ia Union, es por esta razén que 

las reformas constitucionales que dieron inicié a ia reforma econémica y a la reforma del 

Estado mexicano, se pudieron Hevar acabo por la influencia del poder ejecutivo en el 

poder legislativo. 

2.4.2 Planteamiento gubernamental de la reforma econdémica. 

A decir de José Cordoba Montoya: “En México, durante una primera etapa (1983 - 1985), 

el diagnéstico de la crisis puso el acento en el desequilibrio macroeconémico y las 

distorsiones de precios, que se manifestaron a partir del incremento en las tasas 

internacionales de interés y el descenso del precio del petréleo”.** 

Asimismo, Cérdoba Montoya distingue diez componentes de la reforma econémica en 

México a saber: 1) El saneamiento de las finanzas publicas, 2) La politica fiscal, 3) La 

politica de ingresos, 4) La renegociaci6n de la deuda externa, 5) Liberacién financiera, 6) 

La liberaci6n comercial, 7) La simplificacién administrativa y la desregulacién econémica, 

8) La privatizacion de empresas, 9) La promocién de la inversién extranjera y 10) La 

coherencia de la politica econémica. 

1) El saneamiento de tas finanzas pUblicas. 

Se dio prioridad al fortalecimiento financiero de la economia, con la premisa de que la 

magnitud del déficit fiscal determinaba los margenes para estabilizar la economia y 

ordenaba la conduccién de! cambio estructural.°9 

3? Situacion que cambio a partir de 1997, cuando por primera vez en la historia desde fa fundacion de! PRI, 
este partido dejo de tener mayoria absoluta en la Camara de Diputados. 
% Cérdoba Montoya, José. “La reforma econdmica de México”, en Bazdresch, Carlos y otros (Comps.). 
México auge, crisis y ajuste. Mexico, FCE, 1993, p. 421 
® Ibid. p. 422
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Se efectuaron recortes al presupuesto que redujeron el gasto ptiblico “no prioritario”, con 

la finalidad de disminuir el déficit publico. A continuacién se presenta el porcentaje del 

déficit publico respecto del PIB en el periodo de 1982 a 1992. : 

  

ANO 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1997 | 1992 
  

  
DEFICIT 

PUBLICO,%|} 16.9) 86 | 85 | 96 | 159) 16.0) 12.4) 55 | 40) 15 | -3.4 
DEL PIB .                         

FUENTE: INEGI, Cuaderno de informacion oportuna. 

Los superavit de la cuenta corriente fueron un elemento estabilizador en los tres primeros 

afios del programa (1983-1986). 

Dentro de la légica de la reduccién del gasto puiblico un factor que reforzé el programa de 

reformas economicas fue el descenso de los precios del peirdleo. 

EI propésito central consistié en el control de déficit fiscal. Dentro de las causas de las 

desviaciones fiscales se encontré que el motivo principal se localizaba generalmente en 

las empresas paraestataies. Asimismo se determind que los desequilibrios fiscales 

provenian de precios oficiales rezagados con respecto a la inflaci6n y no de un gasto 

desmedido. , 

2) La politica fiscal. 

Segun Cordoba la estabilizacién econdémica era imprescindible un sistema impositivo 

eficiente, consistente en una amplia base gravable y un sistema que garantizara el 

cumplimiento de las obligaciones fiscales. 
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Dentro de los cambios en materia fiscal se encuentra la sustitucién de muchos impuestos 

sobre la produccién y las ventas por otro impuesto sobre ingresos mercantiles Unico, asf 

como la creacién de un registro nacional de contribuyentes.*° 

Asimisme, los cambios emprendidos en esta materia propiciaron los siguientes resultados: 

en el periode de 1989 a 1991, la tasa del impuesto alas empresas tuvo una disminucién 

de 42% a 35%, la tasa impositiva maxima pagada por los individuos bajo de 50% a 35%; 

en noviembre de 1991 ia tasa general del IVA disminuyé de 20% y 15% a10%, aunque 

posteriormente en 1995 volvié a subir a 15%.*" 

3) La politica de ingresos. 

EI contro! de Ja inflaci6n era un objetivo prioritario, por lo que se intento abatir lo mas 

pronto posible el déficit fiscal. Esta fue una condicién indispensable para cuidar el 

crecimiento de la inflacion, pero no suficiente para disminuirla. 

“Una vez que la inflacién habia permeado el sistema econdémico surgieron factores 

inerciales de gran peso en los procesos de fijacién de precios y salarios que la 

realimentaban. De ahi surgié la necesidad de complementar la disciplina fiscal y la 

monetaria con una politica de ingresos que rompiera con dichos factores inerciales. 

Esta politica se creé a partir de la adopci6én conjunta, por parte del gobierno y los 

sectores empresarial y obrero, de pautas basicas para controlar la evolucién del tipo 

de cambio, de los salarios y de los precios clave. Con éstas pudieron aplicarse 

politicas presupuestarias y monetarias restrictivas de freno a la inflaci6n, sin inducir a 

la recesion profunda”.” 

EI 6 de octubre de 1987 la Bolsa Mexicana de Valores (BMV) alcanzo su nivel mas alto 

hasta entonces (373,216 puntos y un valor de 63.3 billones de pesos). Sin embargo, la 

  

° Sanchez Gonzdlez, José. Administracién publica y reforma del Estado en México. México, INAP, 
jose, p. 116 
* ibid. p. 117 
” Ibid. p. 424
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tendencia aicista lleg6 a su fin con la caida pronunciada de la Bolsa a partir del 13 de 

octubre del mismo afio, tepercutiendo en el descenso de fas Bolsa de Valores de Tokio, 

Nueva York y Londres. De esta forma, el 17 de noviembre la BMV alcanzo el indice mas 

bajo (95,484 puntos, con valor accionario de 23.5 billones de pesos) lo que representé 

una caida de 40 billones de pesos, es decir un desplome del 63%. Aunado a lo anterior, 

las tasas de interés reales eran negativas, lo que provocé el aumento en la demanda de 

ddlares; ademas de los prepagos realizados de deuda externa que originaron una fuga de 

capitales estimada en 3,000 y 3,500 millones de dolares. 

Al inicio de 1987 el desplome de la Bolsa Mexicana de Valores y al devaluarse el peso, el 

momento politico convencié a todos los participantes de los beneficios de un ajuste 

concertado.” En este contexto el sector privado asumié compromisos especificos para 

reducir sus margenes de ganancia, absorbiendo de esta forma parte del control de precios 

para detener la inflacién. El sector obrero representado por los sindicatos acepto una 

moderacién sailarial. Estos acuerdos quedaron establecidos en el Pacto de Solidaridad 

Econémica que estuvo presente a finales del sexenio de Miguel de la Madrid y en el 

relevo de gobierno de Carlos Salinas de Gortari. 

Para Cérdoba Montoya el principal elemento para el éxito de esta fue el sentido de 

justicia, ya que por primera vez durante e! proceso de ajuste la distribucidén de los costos 

entre los distintos sectores sociales se hizo explicita y se discutié abiertamente; lo que 

facilité la aceptacion de medidas muy severas.*® 

Se demostré que el propésito central era abatir las expectativas inflacionarias, que junto 

con la politica monetaria restrictiva y la reduccién del déficit puiblico se complementaban 

para reducir la inflacién de forma real. El esquema del Pacto de Solidaridad Econémica 

(PSE) tuvo el resultado esperado al lograr reducir fa inflacion, cosa que no se habia 

conseguido con los primeros ajustes de la economia. 

% Villarreal, René. Industrializacion, deuda y desequilibrio externo en México. México, FCE, 1997, p. 

446 

x Cordoba Montoya, José. “La reforma econdmica de México”, en Bazdresch..., Op. Cit, p. 425 
Idem.
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4) La renegociacién de la deuda externa. 

Se recuerda que en este apartado los planteamientos son de personajes que fueron 

actores principales en la implementacion y disefio de los cambios en México, por ello es 

que se toma sus argumentos y justificaciones de los cambios emprendidos, sin que esto 

signifique que exista alguna preferencia por estos autores, solo el interés de evaluar sus 

resultados con cifras oficiales. , 

La opinién generalizada de que el excesivo endeudamiento publico externo ha sido un 

lastre muy pesado para el desarrollo de México y causante de inestabilidad econdémica. 

Por ello para tratar de obtener un alivio en este aspecto, la renegociaci6n de México 

consisti6 en una reduccién del servicio de la deuda, mediante una reduccién en las tasas 

de interés o una cancelaci6n parcial del principal. 

En este sentido, segin Cérdoba Montoya la deuda publica externa que se tenia con la 

banca comercial se renegoci6 con el apoyo del Plan Brady, de esta manera se consiguid: 

47% de la base de la deuda se reestructuré a una tasa anual fija de 6.25%, un 41% de la 

base tuvo una cancelacién del 35% del capital y 12% fue dinero fresco.® 

Esta descripcion de la renegociaci6n de la deuda a simple vista resulta incompleta, debido 

a que Cérdoba solo maneja porcentajes. 

La renegociacion de la deuda término con fa firma del convenio con los bancos 

comerciales ei 4 de febrero de 1990. “El resultado directo del paquete negociado con los 

bancos comerciales fue de 7,190 millones de délares de reduccién en el principal, y una 

disminucion en las transferencias netas de recursos por 4,071 millones de délares a! afio 

en promedio entre 1990 y 1994, provenientes de ahorros anuales en el pago de intereses 

por 1,629 millones de délares, dinero fresco por un monto de 288 millones de ddlares y 

Ibid. p. 427
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aplazamiento de pagos del principal por 2,154 millones de dolares a vencer durante el 

periodo”.4” 

5) La liberacion financiera. 

En una primera etapa que inicid en diciembre de 1982 se establecié un sistema cambiario 

dual, es decir, la aplicacién de un tipo de cambio libre y otro controlado.” Este sistema 

evit6 algunas veces e] efecto negativo y constante de movimientos especulativos y 

transitorios en e! mercado de divisas en la economia real. 

Posteriormente la reforma financiera establece la liberacién de los mercados financieros, 

cuyo proceso se concluyo durante el primer semestre de 1989, Con Ia reforma los bancos 

y otros intermediarios financieros establecen sus tasas de interés para prestamos y 

depésitos. 

Para Cérdoba Montoya la liberacién de los mercados financieros resulté una medida vital 

para el manejo de las variables macroecondémicas y la asignacion de recursos. En el inicio 

de 1989 se aprob6é una reforma constitucional para privatizar el sistema bancario 

nacionalizado en 1982. : 

6) La liberacién comercial. 

EI objeto de Ia liberaci6n comercial se centré en inducir la eficiencia microecondmica y el 

fortalecimiento de la estabilidad macroeconémica. 

En 1982 se contaba con una economia sobreprotegida al existir un arance! promedio por 

arriba de 50%. Entre 1983 y 1985 se realizo una apertura gradual, concretandose la 

liberacién comercial en los tres arios posteriores al ingresar el pais al Acuerdo General de 

Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT). La estructura proteccionista que consideraba 

el establecimiento de precios oficiales y una sobrerregulacién a las importaciones fue 

  

a Aspe, Pedro. El camino mexicano..., Op. Cit. pp. 126-127
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desmantelada. Dando paso a la apertura de la economia, donde en pocos afios la 

economia mexicana dej6 de ser una de las mas cerradas del mundo y se convirtié en una 

de las mas abiertas. *° 

Seguin Cordoba Montoya, al instrumentar la liberacién comercial en poco tiempo se busco 

inducir a las empresas a que se reestructuraran e incrementaran su productividad lo mas 

rapido posible para poder enfrentar la competencia externa y no provocar el cierre de 

compafiias mexicanas. Por lo anterior las medidas de liberacién comercial no se 

negociaron con el sector empresarial, puesto que negociar las medidas previamente 

hubiera ocasionado la cancelacisn de la apertura. De esta forma la unica alternativa que 

les quedaba a los empresarios fue ajustarse a las nuevas condiciones de competencia. 

7) Simplificacién administrativa y desregulacién econémica. 

Con la finalidad de evitar burocracias se eliminaron procedimientos administrativos 

innecesarios y regulaciones obsoletas, para reducir a la estructura administrativa del 

gobierno y para eliminar costos e ineficiencias. Con un enfoque similar se emprendié 

también un programa econdémico de desregulaci6n. 

La simplificaci6n evidencid que muchos procedimientos vigentes no eran utiles. Sin 

embargo, eran fuente de corrupcién. La dependencia encargada de instrumentar el 

programa de simplificacion administrativa fue la Contraloria General de la Federacion. 

La desregulacién se dirigié a la transformacién del marco normativo de las actividades 

econdémicas. Con la apertura econémica la regulacién econémica result6 obsoleta, debido 

que tendia a proteger practicas oligopdlicas que desvirtuaban la competencia en la 

economia. Por eso se encomend6 a la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial el 

desarrolio del programa de desregulacién econémica. 

8) La privatizacion de empresas. 

  

* Ibid. p. 428
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Aqui cabe recordar que el desarrollo de los presentes componentes de Ia reforma 

econémica es desde ei punto de vista del sector gubernamental expresados por José 

Cérdoba Montoya un actor central en las transformaciones econdémicas recientes en 

México. Ademas se realiza una sintesis de sus planteamientos. 

La privatizaci6n plantea dos objetivos: 1. Incrementar la eficiencia economica centrando 

los objetivos de su administraci6n, y 2. Fortalecer las finanzas pUblicas por medio de los 

recursos que se obtienen de su venta o de su eliminacién de subsidios que se les 

otorgaban anteriormente.©° 

Las privatizaciones se llevaron a cabo gradualmente, apreciandose que de 1983 a 1985 

se cefraron muchas entidades publicas; de 1986 a 1988 se privatizaron empresas 

pequefias y medianas. Es hasta 1988 cuando se inicié la venta de las empresas mas 

grandes como Mexicana de Aviaci6n, Teléfonos de México y el sistema bancario, lo que 

represent6 el grueso de los ingresos captados por fa privatizacién de las empresas 

paraestatales. En la tabla siguiente (A) se puede apreciar como ha ido disminuyendo el 

numero de empresas publicas. 

  

* ibid. p. 434 
® ibid. pp. 433-434
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TABLA A: EVOLUCION DEL SECTOR PARAESTATAL 1982-1996 
  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

      
  

EMPRESAS DE EMPRESAS DE TOTAL DE 

ANO | veceNTRaLizabos | PARTICIPAGION | TETETOGs” | PARTICIPAGION | EMPRESAS DEL 
1982 102 744 231 78 1,155 
1983 97 700 199 78 1,074 
1984 95 703 173 78 1,049 
4985 96 629 147 69 941 
1986 94 528 108 7 737 
1987 94 437 83 3 617 
1988 89 252 71 0 412 
1989 88 229 62 0 379 
1990 82 147 51 0 280 
1991 78 120 43 0 241 
1992 82 100 35 0 217 
1993 82 98 30 0 210 
1994 81 106 29 0 216 
1995 80 99 25 0 204 
1996 72 91 22 0 185             

FUENTE: 1. INEGI, Una vision de ia modernizacion de México en cifras. 2. INEGI, El ingreso y el 
gasto piiblico en México 1998. 

De acuerdo con otro integrante de los gobiernos de Miguel de la Madrid y Carlos Salinas 

de Gortari, Pedro Aspe Armella argumenta: 

“Desde un punto de vista puramente técnico, en una situacién (...) en la cual los - 

mercados son completos y funcionan razonablemente bien, no existen argumentos 

de peso para afirmar que la transferencia del sector publico al privado (0 viceversa) 

de los derechos sobre e/ control de tas decisiones y utilidades de una empresa, 

debiera tener un efecto significativo sobre la eficiencia econémica o la estabilidad 

macroeconémica’”. Bi 

Asimismo, sefiala que no se puede afirmar inequivocamente, que un tipo de propiedad es 

superior a otro, por lo que la decisién final de privatizar o no, depende de lias 

caracteristicas particulares de cada empresa publica.*? Aspe armella argumenta también, 

que cuando un pais inicia su proceso de desarrollo se pueden encontrar sdlidos 

  

*' Aspe, Pedro. El camino mexicano... Op. Cif. p. 158 
» Ibid. p. 162 
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fundamentos para justificar la amplia intervencion del Estado en la economia. Concluye 

que existen tres circunstancias econdmicas en jas que se justifica la propiedad publica: 

a)La falta de mercados y tributacién insuficiente; b)Precios vs. cantidades en mercados 

fragmentados. Cuando los costos de! ajuste son altos o hay una tendencia a la formacién 

de monopolios, o la industria desempefia un papel estratégico en la economia, la 

propiedad publica puede ser fa mejor opcién. c) Distribucién del ingreso, monopolios 

naturales y tamafio del mercado. Cuando el tamafio del mercado del pais no es |o 

suficientemente grande y no esta desarrollado para garantizar la competitividad, y no se 

cuenta con el marco legal, ni instituciones, ni experiencia para impedir los monopolios, 

resulta mas facil usar las empresas publicas en lugar de una complicada politica 

regulatoria de la economia. 

En otro orden. Aspe Armella sefala el procedimiento de venta utilizado de las empresas 

paraestatales. Este consta de doce pasos. Segtin el cual la discrecionalidad queda 

reducida al minimo, el procedimiento es transparente y sencillo. El proceso se compone 

de las etapas siguientes: 

I. Propuesta de desincorporacién presentada por la Secretaria responsable de ia 

empresa. La propuesta tiene que establecer explicitamente que la empresa no es 

estratégica. 

I Resolucién emitida por la Comisi6n Intersecretarial. Se analiza la propuesta y se 

decide sobre la alternativa de desincorporaci6n mas adecuada. 

JH. Acuerdo para iniciar el proceso de venta. Si se decide la venta, la empresa es 

colocada bajo la responsabilidad de la Secretaria de Hacienda. 

IV. Designacién del agente de venta. La Secretaria de Hacienda selecciona a uno de 

los dieciocho bancos establecidos en el pais como agente de Ia venta. 

Vv. Lineamientos de venta. 

VI. Perfil y prospectos. 

VIL Evaluacién técnica y financiera. Se realiza una evaluacion técnica y financiera para 

determinar el precio minimo de venta. 

VIN. Evaluaci6n de las ofertas recibidas. 

IX. Resolucién y autorizacién legal para el cierre de la venta.
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Firma dei contrato de venta. 

Desincorporacién. La Secretaria de Hacienda notifica a la Secretaria de 

Programacién y Presupuesto, ia cual deciara oficiaimente la desincorporaci6on. 

Edicién del “libro blanco”. Una vez concluido la venta el agente prepara el libro 

blanco con todos los documentos pertinentes de cada etapa del proceso. 

Por ultimo Pedro Aspe propone once principios practicos acerca de la privatizacion. 

I. 

Mi. 

Vi. 

Vil. 

VIE 

IX, 

Xl. 

Hay que privatizar al sector privado. Esto es eliminar todo tipo de subsidios y 

subvenciones al sector privado. 

Comenzar con pequefias empresas y avanzar tan rapido como sea posible. 

La privatizacién no puede tener éxito sin estabilidad macroeconémica. 

A veces una quiebra vale mas que muchas ventas. A veces es preferible otorgar 

una liquidacién generosa a los trabajadores que continuar drenando las finanzas 

publicas de manera permanente. 

Mantener el proceso bajo control. 

Puede resuitar recomendable reestructurar las grandes empresas y compajilas del 

sector publico en sectores importantes, antes de privatizarlas. 

Vender en efectivo. 

Creatividad en el uso del financiamiento. No existe una forma unica de vender los 

activos de una empresa. 

Mantener informada a la sociedad. 

Ser prudente en el uso de los ingresos de la privatizacién. 

Recordar que la desincorporacién conduce a un gobierno mas efectivo. Son 

inaceptables los costos de! estatismo. 

Por ultimo Cordoba Montoya plantea dos componentes mas de la reforma econémica. 

9) La promocién de la inversioén extranjera, y 

10) La coherencia de la politica econémica.
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Cordoba Montoya concluye manifestando que en el proceso de reforma no debe perderse 

de vista e! sentido y la importancia de los logros obtenidos en una amplia gama de 

renglones, los que estan determinados a propdsitos que México se ha propuesto, entre 

los que se encuentran: mejorar el nivel de vida de la poblacion; reducir la pobreza y la 

desiguaidad; integrarse al cambio mundial, sin perder soberania.®* 

2.4.3 EJ Programa Nacional de Solidaridad PRONASOL y Ia politica social. 

En este apartado primero se presentara una visi6n oficial de lo que fue este programa, 

después se haran comentarios y criticas al respecto. 

De esta forma se inicia con la versién del gobierno. A decir de Aspe Armella, el Programa 

Nacional de Solidaridad PRONASOL fue en el! sexenio de Salinas la nueva estrategia de 

gasto social. Para este ex-secretario de Hacienda el proceso de reforma del Estado, 

incluy6 la reforma fiscal, la privatizaci6n de empresas ptiblicas, la reforma financiera y la 

renegociacion de la deuda y tuvo el propésito de fortalecer la capacidad dei gobierno para 

responder y garantizar la estabilidad macroeconémica, la expansién de la produccién y 

del empleo, la erradicacién de la pobreza, la prestacién suficiente y oportuna de los 

servicios publicos, y la imparticién de justicia y seguridad publica. 

Asimismo, menciona que durante la década de los setenta el 32% del gasto programable 

del sector ptblico se destinaba a las empresas paraestatales, por lo que durante el 

periodo de crisis, gran parte de los recursos se dedicaban a cubrir las pérdidas de las 

empresas ptblicas ineficientes, sin embargo con el avance del proceso de reforma del 

Estado propuesto en el sexenio de Carlos Salinas, se liberaron recursos de actividades 

que no cumpien el mandaio constitucional, y se aplicaron para mejorar las condiciones de 

vida de quienes rersultaron mas afectados durante los afios de crisis y ajuste. 

  

8 Cordoba Montoya, José. “La reforma econémica de México”, en Bazdresch..., Op. Cit. p. 439 
* Aspe, Pedro. El camino mexicano..., Op. Cit. p. 106 

Idem.
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Salinas de Gortari, en su mensaje de toma de posesién, reconocié como su deber 

combatir la pobreza; de esta forma no sélo tenia que gastar mas en infraestructura social, 

utiliz6 los recursos obtenidos de la privatizacion de empresas publicas, sino aplicar esos 

recursos de manera mas eficiente. En este contexto el Programa Nacional de Solidaridad 

formé parte del enfoque que se dio al gasto social para enfrentar la pobreza extrema. 

EI PRONASOL se sustentaba en cuatro principios™. 

El respeto a !a voluntad y a las formas de organizaci6n social de los beneficiarios de 

los programas; 

Las decisiones se toman de acuerdo con las comunidades a las que se pretende 

beneficiar; 

La corresponsabilidad, lo cual implica que cada proyecto se basa en un acuerdo que 

establece la parte de los costos que debera corresponder a cada uno de los 

involucrados (gobierno y comunidad), y de las responsabilidades que adquieren 

durante cada una de sus fases; y 

La transparencia, segin la cual cada participante sera plenamente informado y 

obtendra una respuesta rapida a sus dudas sin interferencia burocratica. 

Los proyectos realizados por medio del PRONASOL se clasifican en tres grupos 

principalmente: 

Solidaridad para e) bienestar Social, representaba casi el 55% del PRONASOL, y se 

aplicaba en la introduccién de agua potable y alcantarillado en las comunidades 

rurales y marginadas, electrificacién, aprovisionamiento de alimentos basicos, 

construcci6n de instalaciones médicas rurales y conservacién y construccién de 

escuelas; 

Solidaridad para la Produccion, usaba el 30% del programa, otorgaba apoyo financiero 

a los pequefios productores de las zonas ruraies econémicamente deprimidas, para 

ayudar a pasar de la agricultura de subsistencia a actividades mas productivas; y 

  

58 ibid. p. 107
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- Solidaridad para el Desarrollo Regional, ofrecia fondos para acrecentar ia capacidad 

municipal de respuesta a las necesidades sociales y se enfocaba al revestimiento de 

carreteras y caminos locales. 

Después de retomar algunos argumentos de lo que fue el PRONASOL, de acuerdo con 

Aspe Armelia integrante del gabinete de Carlos Salinas. Se pasara a analizar aigunos 

elementos y resultados de dicho programa, ya que a pesar de los prapésitos de éste, sus 

resultados no fueron muy eficaces para reducir los niveles de pobreza extrema, en la que 

se encuentran todavia millones de mexicanos y menos para erradicar este problema. 

Al analizar al PRONASOL, es necesario considerar los cambios ocurridos en fa 

concepcidn y formas de operacién de Ia politica social, que se intreducen en el contexto 

de la reforma del Estado. 

La politica social que aparece con el nuevo modelo econdmico presenta diferencias en 

comparacién con el que prevalecié hasta antes de la crisis de los afios ochenta, en jo 

referente a la concepcién y a los modos de aplicacién. La politica social del régimen 

revolucionario se propuso como objetivo extender sus beneficios a la mayor parte de Ia 

pobiacion, aun cuando no se conté con las suficientes cargas impositivas generalizadas 

que permitieran financiar esta ambiciosa cobertura universal de servicios. 

En la politica social del régimen revolucionario se aplicaron dos modelos: uno se 

caracterizo por el autofinanciamiento de los servicios ofrecidos, el medio para lograr esto 

fue el cobro a los beneficiarios, y el inspirado en los objetivos de provisién universal 

mediante la recaudacion de impuestos. Este ultimo se aplicd en ja provision de servicios 

médicos a la pobiacién mas pobre y a la educacién, en las que el Estado financiaba 

totalmente todo esto. Al primer modelo, se le conoce como bismarckiano y ha sido 

aplicado en América Latina por las comparfifas extranjeras y por el Estado; al segundo, se 

le lama beveridgiano.®” 

  

5? Gordon R., Sara, “El Programa Nacional de Solidaridad en la modernizacién del Estado mexicano’, en 
Vilas, Carlos (Coord.), Estado y politicas sociales después del ajuste. México, UNAM/Nueva Sociedad, 
1996, pp. 119-120
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Las politicas asistenciales de caracter general eran en el modelo anterior la estrategia 

prevaleciente de las politicas sociales, las que se fueron extendiendo de manera gradual! 

a medida de que el Estado se fue haciendo responsable de una creciente cantidad de 

servicios colectivos. 

La crisis financiera de 1982 y la necesidad de reducir el déficit fiscal, afectaron de manera 

considerable el financiamiento del Estado de bienestar mexicano proveedor de servicios 

universalmenie, prevaleciente hasta entonces. De esta manera, se abandond el esquema 

de redistribucién de la renta como objetivo dominante de la politica social que caracteriz6 

ai modelo de sustitucién de importaciones. EI proyecto iniciado en 1983 tendio a deteriorar 

la relacion tradicional entre sindicalismo y Estado. 

Como las medidas para la reduccién de |a inflacién y de ajuste estructural se basaron en 

la contencién salarial, esta situacién disminuyé fa capacidad intermediadora de los 

sindicatos, al deteriorar su capacidad de negociacién. En las negociaciones salariales 

inscritas en el marco de las instancias de contenci6n de ja inflacién y de negociacién de 

los contratos de trabajo, los sindicatos no pudieron ir mas alla de los topes salariales 

impuestos por el Estado, ni tampoco tuvieron éxito en oponerse a los requerimientos de 

flexibilizacién de los contratos colectivos y la eliminacién de clausulas que autorizan a los 

sindicatos a intervenir en los asuntos internos de las empresas. © 

El nuevo enfoque de la politica social inspirado en el modelo bismarckiano, el de las 

medidas de autofinanciamiento por los beneficiarios empezandose a privilegiar el espacio 

privado. De esta forma, las reformas del Estado enfocadas a introducir mecanismos de 

mercado en la economia del pais han traido consigo el fomento de la competencia entre 

las empresas en la prestacién de servicios a los asalariados permanentes. Dentro de 

estas medidas se encuentra la creacidén en 1992 del Seguro de Retiro (SAR), que prevé 

que los ahorros de los trabajadores sean captados por la banca comercial; en el Instituto 

Nacional de Fomento a la Vivienda de los Trabajadores (INFONAVIT) se implant6é un 

5 hid. p. 120
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sistema de puntaje para adjudicar las viviendas y se han establecido concursos para las 

empresas constructoras, lo cual representd restar capacidad de decisién a las 

agrupaciones sectoriales. 

La instauracién de estos mecanismos de mercado ha representado que el Estado 

abandone su pape! tutelar, dejando asi de ser un productor de bienes y servicios, para dar 

paso a una nueva actuaci6én, a un Estado reguiador y promotor de ios mecanismos de 

mercado, mediante la oferta de servicios privados y el fomento de la competencia entre 

empresas, la vigilancia de la prestacion de servicios privados financiados con recursos 

publicos. En este nuevo esquema son pocas las areas que son consideradas todavia 

responsabilidad del Estado, las cuales son la educaci6n y la atencién a la salud. 

La reforma del Estado se orienta a reducirle al Estado demandas sociales, transfiriendo al 

mercado la regulacién de éstas como forma de hacer coparticipe a la sociedad en la 

responsabilidad del bienestar. De esta forma se busca descargar ai Estado de! exceso de 

demandas que lo presionan a realizar gastos excesivos y a tener problemas financieros. 

En el contexto de la reforma del Estado, de los ajustes y cambios introducidos en materia 

economica, y de sus efectos sociales, el PRONASOL se encuentra en el tipo de politica 

social que fomentan los organismos internacionales como el Banco Mundial y la OCDE, y 

que hizo propia el gobierno de México, la cual se orienta y proporciona atencién selectiva 

a grupos en situacién de extrema pobreza marginados.™ 

El PRONASOL se caracterizé por dos elementos: su modalidad de politica focalizada a 

determinados grupos y de la participacion de los beneficiarios. A través de este programa 

el gobierno se propone mejorar los niveles de bienestar social de las areas rurales y de 

las colonias populares; apoyar la produccién en zonas deprimidas econdmicamente; e 

impulsar el desarrollo regional. Dicho programa estuvo planeado para atender a la 

poblaci6én mas desprotegida y con menos recursos. Ademds estuvo ligado a la 

administracion publica central, dependiente por ello de la Presidencia de la Republica, 

  

5 Ihid. p. 122
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puesto que la administracion publica central depende del ejecutivo, quien ademas presidia 

al programa. Este contaba con una comisién que era la responsable de coordinar y definir 

las estrategias y acciones. 

Asimismo, este programa se integrd con otros programas o subprogramas de bienestar, 

en areas como la salud, ja alimentacién, la educacién, la vivienda, los servicios basicos, ia 

ftenencia de Ia tierra y la infraestructura de carreteras y de caminos. Lo anterior se realizo 

mediante diversas acciones como Ia construccién y rehabilitaci6n de unidades médicas 

rurales y hospitales; la instalaci6n de tiendas populares y lecherias; el impulso a la 

construccion y la rehabilitaci6n de escuelas; la distribucién de estimulos econdmicos: 

servicio médico y despensas a algunos estudiantes; proporcionando créditos y subsidios 

para la construcci6n y rehabilitacion de viviendas; la introduccién y ampliacion de servicios 

como el agua potable, drenaje, electrificacién y la pavimentacién. 

La dimension del programa, por la diversidad de programas y modalidades que lo 

compusieron, dificulta la realizacién de una evaluacién del mismo, lo‘ que requerirfa 

minimamente otro estudio que atendiera de forma exclusiva este propésito. Por fo que 

solamente se abordaran algunos aspectos que puedan servir para el analisis del 

PRONASOL, de ahi que se realizara este ejercicio a través de tres ejes basicos, la 

eficiencia y eficacia que se tuvo en la aplicacién del programa, asi como fa busqueda de 

legitimidad, debido a que la politica social ha sido un elemento fundamental de apoyo al 

régimen.°° 

La blisqueda de Ia eficiencia en todas las fases de implementacién de programas, 

tratando de hacer mas con menos, a partir de la identificacién de las necesidades mas 

importantes por resolver y hasta la conclusién de los mismos. Este enfoque eficientista 

impulsa la participacién organizada de los beneficiarios, como un recurso extra en la 

aplicacién de los programas del PRONASOL. La participacion de ios beneficiarios aporta 

recursos adicionales como la mano de obra no pagada. 

  

5 Ibid. p. 124
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Por otro lado, el proceso operativo del programa en la formacién e integracién de los 

comités, mediante una asambiea en la que se elige a los representantes de dicho comité, 

asi como la eleccién de la obra y proyecto a desarrollar, de esta forma se atendia y 

ordenaban las demandas. Ademas esta forma de organizacién permitia el cumplimiento 

de otros principios del programa como son: el respeto a {a voluntad de ios individuos y de 

sus comunidades; la corresponsabilidad y la transparencia en (a aplicacién de {os 

programas; cuando menos de manera formal. 

Otro aspecto fundamental del programa es la busqueda de legitimidad, puesto que 

anteriormente en ej regimen posrevolucionario la legitimidad se sustentaba 

preponderantemente en la politica social. Se hace mencién que la legitimidad y Ia eficacia 

en ocasiones se encuentran fuertemente ligadas, debido a que una decision o accién que 

es ineficaz conduce a Ia larga a Ja ilegitimidad politica. De Ja misma forma una accién a 

decisién que es considerada ilegitima conduce a la larga a la ineficacia técnica.* 

Una de ias principales inconsistencias del PRONASOL se dio entre los propdésitos que 

perseguia y la operacién misma del programa. Esto ocurrid con su objetivo central de 

combatir la pobreza extrema, ya que en algunos casos el cumplimiento de los requisitos 

para formar parte de! programa, de acuerdo con los criterios tecnicos y de mercado, 

hacian inaccesibles los beneficios a ciertos sectores mas desprotegidos de la poblacién, 

incumpliendo en los hechos su objetivo central de combate a la pobreza extrema al dejar 

fuera a estos grupos. 

Un ejemplo de lo anterior fue el caso de EI Fondo Nacional de Empresas en Solidaridad 

FONAES, creado con ia finalidad de apoyar proyectos productivos; dicho fondo solicitaba 

que los beneficiarios aportaran el 65% del capital, io cual era un requisito insalvable para 

que el Estado invirtiera capital de riesgo. La imposibilidad que presentan grupos en 

extrema pobreza para cumplir con este requisito es obvia, a lo que habria que agregarle la 

capacidad organizativa, dejando fuera de esta forma a posibles beneficiarios que se 

encuentran en la pobreza extrema, ya que en estos sectores es donde se presentan los 

*' Matus, Carlos, El método PES, Bolivia, Fundacién ALTADIR, 1996, p. 105
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mayores obstaculos de organizacion.®* Aqui se hizo evidente ia inconsistencia que se dio 

en algunos casos entre los propdsitos y la operacién de! programa, es decir del grado de 

eficacia conseguido. 

En otro asunto, uno de los aspectos centrales del programa era la provisién de servicios 

basicos para la lucha contra la pobreza extrema, lo que de entrada no se concibe como 

una medida adecuada para resolver este problema. Al respecto plantea Sara Gordon® 

que existen dos criterios alternativos para medir la pobreza, uno considera Ia falta de 

acceso a los servicios basicos y el otro la disponibilidad de un ingreso por debajo de la 

linea de pobreza. Aunque a veces coinciden ambos criterios de pobreza en la misma 

pobiacion, en ocasiones aparece solo uno de ellos, tal es el caso de la poblacién que 

tiene acceso a los servicios basicos, pero percibe ingresos por debajo de fa Jinea de 

pobreza. Esta circunstancia es frecuente en los periodos de crisis econémica dentro de 

ciudades que cuentan con estos servicios. 

La provision de los servicios basicos, en consecuencia, no remedia el problema generado 

por la insuficiencia de los ingresos por debajo de la linea de pobreza. Ademas, ta 

intraduccién de aigunos servicios como el agua potable y la electricidad, generan nuevas 

erogaciones de las familias de estos sectores, por lo que se incrementan los gastos y los 

ingresos familiares no, agudizando su situacién econdmica. 

Con el PRONASOL se modifico la politica social del Estado, al pasar de una que distribuia 

beneficios de manera general a toda la poblacién, a otra que focaliza la atencion a los 

grupos mas necesitados. 

Este programa trato de suplir la carencia de instrumentos de desarrollo contenidos en el 

Estado de bienestar que estaba siendo desmantelado, entre los que destaca el modelo de 

sustitucién de importaciones y la bisqueda del pleno empleo. Los cambios impuestos 

fueron dejando desprotegidos a varios sectores al abrir la economia nacional, debido a 

que no estaban preparados para la competencia y menos para el retiro de subsidios que 

  

® Gordon R.; Sara, “El Programa Nacional..., Op. Cit. p. 125
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recibian. Por esto se hizo necesario la ampliacién de la cobertura del PRONASOL, para 

tratar de brindar apoyo a segmentos de !a poblacién principalmente de las zonas rurales, 

las que se vieron mayormente afectadas por la cancelacién de las politicas de apoyo al 

campo, por lo que se tuvieron que brindar los créditos a la palabra. Todo lo que fue 

quedando fuera de la politica macro de impulso al mercado y que se proceso por razones 

de legitimidad o de proteccién a diversos sectores sociales, se canalizé a través del 

PRONASOL.™ De ial forma, este programa reemplazo de manera parcial ia accién de los 

organismos estatales de crédito que otorgaban apoyo de créditos blandos a los 

campesinos de las areas mas desprotegidas. 

Un aspecto relevante de la nueva modalidad de la politica social del Estado mexicano es 

la focalizacién para la atencién de ia poblacién mas desprotegida, de acuerdo con las 

recomendaciones de organismos internacionales como es el Banco Mundial. Debido a 

que el propdésite de impulsar un modelo basado en el mercado evita la aplicacién de 

instrumentos que provoquen alteraciones en las variables macroeconémicas, de esta 

forma los apoyos solo deben darse en el plano micro y ser fragmentados, impidiendo que 

repercutan en variables como precios y salarios.© 

Lo anterior es fundamental, puesto que se establece del por qué la diferencia en las 

estrategias de politicas sociales que se han utilizado en los diferentes modelos 

econdmicos, ios que a su vez formaron parte de distintos modalidades de Estado, al pasar 

de un Estado de bienestar a uno con enfoque neoliberal. De ahi que la politica social 

focalizada que atiende un plano micro, es la que se ve relacionada con el Estado con 

enfoque neoliberal, fa que contrasta con la politica social que atendia en un plano macro y 

que beneficiaba de forma general a la poblacién en el Estado de bienestar. Uno de los 

instrumentos del Estado de bienestar para influir en la economia fue la demanda 

agregada que se manipulaba a través del gasto ptiblico, lo que incidia en la politica social 

al influir en los niveles de empleo y de los beneficios otorgados a la poblacién. 

  

3 idem. 
* Ibid. p. 127 
$5 Idem.
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Otro aspecto relevante del PRONASOL fue el uso politico que se le dio, para tratar de 

suplir ia carencia de una ideologia unificadora, como habia sido el nacionalismo 

revolucionario antes del gobierno de Miguel de la Madrid y que se fue abandonando 

paulatinamente en la medida que se gestaron los cambios en la economia y en materia 

social. Después del vacio ideolégico por varios afios, es el 4 marzo de 1992 en un 

discurso de Carlos Salinas con motivo del aniversario de! PRI, cuando aparece la 

ideologia que sustituye al nacionalismo revolucionario, el “Liberalismo Social’. A partir de 

ese dia se justifica de manera retroactiva todos los cambios emprendidos anteriormente, 

resultando que lo realizado obedecia a los principios del liberalismo social. 

El liberalismo social planteado por Salinas fue el resultado de la busqueda por cubrir el 

hueco ideolégico dejado por el nacionalismo revolucionario, ya que las transformaciones 

emprendidas en el contexto de la reforma del Estado se contraponian a esta ideologia, 

por lo que se hacia necesario e) hallar una ideologia acorde con las acciones 

emprendidas. 

EI liberalismo popular fue retomado con el nombre de social por Jestis Reyes Heroles: 

quien pretendié recoger la tendencia radical del liberalismo mexicano de la época de la 

independencia con objetivos redistribucionistas y demandas sociales, y a la vez 

reivindicaba los valores del liberalismo clasico de respeto a los derechos del hombre y ala 

libertad politica. A pesar de los rasgos que se le atribuyeron, el liberalismo social no 

consiguio sustituir al nacionalismo revolucionario en su funcién de ideologia generadora 

de identidad de miembros, simpatizantes y votantes del partido oficial. 

La influencia dej Presidente en turno se vio reflejada en la incorporaci6n del liberalismo 

social en los documentos basicos de! PRI, planteando !o siguiente: “El liberalismo social 

es, entonces, un conjunto organico de principios que resuelve ios falsos dilemas entre 

individuo o Estado, entre mercado o exclusiva intervencién gubernamental; en ultimo 

término, entre el populismo o Ia filosofia neoliberal’.©” 

  

Ibid. pp. 128-129
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De acuerdo con el partido en el poder, el fiberalismo social en lo econdmico, significd 

estabilizar la economia y hacerla crecer, asi como crear empleos. Para eso, reafirma el 

caracter de un Estado rector, responsable de los sectores estratégicos, regulador y 

promotor, corresponsable en el desarrollo y en la promocién de la justicia.® 

A decir de sus seguidores, el liberalismo social permitia ubicar el punto exacto entre que 

tanto mercado y que tanta intervenci6n estatal, resolviendo una discusién que se ha 

abordado desde hace muchos afios. En la realidad todavia no se ha logrado resolver ese 

dilema de ubicar el punto medio dptimo entre Estado y mercado, ademas de que las 

reformas econdémicas en México apuntan mas bien a las caracteristicas de un Estado 

neoliberal, que a la nueva creacién salinista. 

Es necesario agregar, que al igual que en ia época del Estado de bienestar también se le 

conocia con distintos nombres de acuerdo al pais y rasgos propios que presentara, por fo 

que en la era neoliberal no es descabellado que sus promotores en México lo quisieran 

bautizar como el Estado solidario, solo que habria que agregarle la palabra neoliberal, 

quedando asi, el Estado solidario neoliberal mexicano. 

El nombre es lo de menos, no se pretende generar un debate por esto, lo que se quiere 

recalcar es que e! Estado mexicano con los cambios ocurridos tomé un sesgo neoliberal 

el que presenta caracteristicas similares con otros paises en el mundo, pero que también 

presenta particularidades que lo distinguen de los demas, éstas pretendieron resaltarse, 

argumentando que las medidas realizadas en México nada tenian que ver con los 

cambios que sucedian en otros lados y que ademas estaban inspirados en el liberalismo 

social. 

Sin embargo, en los hechos los cambios que orientaron al Estado mexicano al 

neoliberalismo, se hicieron muchos afios antes de que se supiera que todo esto obedecia 

a la inspiraci6n del liberalismo social. 

  

°? Partido Revolucionario institucional, Documentos Basicos. México, PR!, 1993, p. 16
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Después del arribo a la Presidencia por Ernesto Zedillo el liberalismo social es borrado de 

los discursos oficiales, volviendose a aparecer ese vacio ideoldgico de las acciones del 

gobierno, sin embargo la modalidad de la politica social focalizada sigue aplicandose y 

aunque cambio de nombre el programa de PRONASOL al de Alianza Para el bienestar, 

sigue conservando caracteristicas del programa inicial. 

Una de las dificultades fundamentales que enfrents PRONASOL y la nueva politica social 

aplicada es el hecho de que fa necesidad de legitimidad, derivan en el uso politico del 

programa. Este uso politico se inscribe en el objetivo de vincular a la poblacion 

organizada en comités con la administracién, !o cual dispersa el propdsito central de 

combate a la pobreza y desborda su capacidad instrumental en tanto programa 

asistencial, debido a que se le asignan tareas ligadas al bienestar entremezcladas de 

participacién social y politica,°* en busca de legitimidad politica. 

En sintesis, los resultados del PRONASOL no fueron muy eficaces para reducir los 

niveles de pobreza extrema, en la que se encuentran todavia millones de mexicanos. 

Debido a que la instauraci6n de mecanismos de mercado ha representado que el Estado 

abandone su papel tutelar, dejando asi de ser un productor de bienes y servicios, para dar 

paso a una nueva actuacion, a un Estado regulador y promotor de los mecanismos de 

mercado. 

El PRONASOL se caracteriz6 por su modalidad de politica focalizada a determinados 

grupos y de la participacién de los beneficiarios. Asimismo la provisién de {os servicios 

basicos no remedié el problema generado por !a insuficiencia de los ingresos por debajo 

de la linea de pobreza. Ademas, estuvo ligado a la administracién publica central, 

dependiente de la Presidencia de la Republica. 

Por ultimo se presenta la tabla B para observar ei porcentaje de inversion publica federal 

en el sector desarrollo social en el periodo de 1982-1998. Asi también la tabla C, para 

  

8 Ibid. p. 17 
*° Gordon R.; Sara, “El Programa Nacional..., Op. Cit. p. 129
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CAPITULO Ill 

LOS RESULTADOS DE LA REFORMA DEL ESTADO Y SU INCIDENCIA EN LA 

GOBERNABILIDAD 1982-1998 

3.1 Las areas de la gobernabilidad. 

En el primer capitulo se definid a la gobernabilidad como ia cualidad de un Estado o 

comunidad politica, la cual se mantiene cuando los érganos del Estado o instituciones de 

gobierno actian eficazmente en la solucién de las demandas sociales de una manera 

considerada legitima. Asimismo, se argumentd que no existe gobernabilidad absoluta, ni 

ingobernabilidad total, sino que ios dos son los extremos, son jos polos opuestos en un 

proceso dinamico que se mueve de un extremo a otro de manera gradual, obedeciendo a 

las condiciones en que se encuentran las areas econdémica, politica, social y legal. 

Respecto de la gradualidad se anotO que se manejarian dos niveles basicamente la 

gobernabilidad normal y la crisis de gobernabilidad. 

La gobernabilidad normal es cuando las diferencias entre demandas y respuestas varian 

dentro de méargenes tolerados. La crisis de gobernabilidad aparece cuando las 

diferencias entre demandas y respuestas gubernamentaies aumentan de tal forma que ya 

no son tolerados por los actores politicamente organizados, mostrando su inconformidad 

al hacer uso de su capacidad para enfrentar al gobierno, que ha dejado de cumplir los 

fines del Estado en materia de bien comin o interés general. 

En el area legal se manifiesta una crisis cuando no se respeta frecuentemente la legalidad 

en el Estado. 

En el area econémica se presenta una crisis por el ineficaz manejo de! Estado de tla 

economia nacional, la que se puede apreciar en los indicadores econémicos.
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La crisis en el area social obedece a la falta de respuestas eficaces en la promocidon del 
bienestar y la igualdad, asi como de la elaboraci6n de politicas enfocadas al combate de 
la pobreza. La falta de respuestas eficaces en estos aspectos puede motivar la protesta 
social y la aparicién de condiciones que amenacen la estabilidad en la relacién de 

gobierno. Con la finalidad de establecer un parametro de la gobernabilidad en e/ area 
social, se consideraron los siguientes indicadores socioeconémicos: la tasa de 
desempleo, el ntimero de habitantes que padecen pobreza y pobreza extrema, y la 

proporcién de los salarios con relaci6n al PIB. 

Se hace Ia distincién que en el area social en este trabajo no se abordaran los 

movimientos sociales. Los que muchas veces y de acuerdo con su actuaci6n, pueden 

ubicarse en las areas legal y politica, las cuales no son el propésito central de este 

documento. Lo anterior para evitar confusiones, ademas de que un estudio de ios 

movimientos sociales por su complejidad seria motivo de otras investigaciones. 

En el area politica aparece una crisis cuando alguna situacién tensa el ambiente politico, 

esta fensi6n puede aparecer por conflictos entre los poderes tepublicanos, entre jos 

integrantes del congreso, entre dependencias del gobierno, y por cualquier suceso que 

afecte negativamente al sistema politico. 

A continuacion se describe como se encuentra la situacién de la gobernabilidad en las 

areas econémica y social, asi como la ubicacién y descripcién de las crisis de 

gobernabilidad que han aparecido en ei periodo de 1982 a 1998, esto con Ia finalidad de 

demostrar que el nuevo Estado mexicano con orientacién neoliberal no ha no ha resuelto 

favorablemente los problemas econémicos y los rezagos sociales, situaciones que han 

generado la mayoria de ias veces crisis de gobernabilidad.
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3.1.1 La situacién en el area econdémica. 

La crisis econdmica de 1982 fue el detonante de la crisis de gobernabilidad, que oblig6 a 

iniciar lo que se conocié como {a reforma del Estado en México para tratar de superar esta 

Situacion. De entonces al afio de 1998, que es el periodo de estudio, han venido 

apareciendo crisis de caracter econémico recurrentemente. Las cuales obedecen a 

causas estructurales en la economia nacional, asi como a causas coyunturales tanto 

internas como externas. 

Es a partir de 1983 que el Estado mexicano empieza su transformacién de un Estado de 

bienestar a un Estado con orientacién neoliberal, siendo este titimo el que presenta las 

siguientes caracteristicas: la apertura comercial, la liberacién financiera, la reduccién del 

gasto publico, la privatizaci6n de ias empresas paraestatales, y a partir de 1987, el control 

de precios y salarios a través del Pacto de Solidaridad Economica PSE. Estos cambios 

se jlevaron a cabo con Ia finalidad de superar ia crisis econémica. Sin embargo, a lo largo 

del periodo de estudio las crisis econémicas aparecen frecuentemente, lo que significa 

que las transformaciones econémicas no han sido eficaces para resolver estos 

problemas. 

Entre los factores econémicos de caracter estructural de ja crisis se encuentra la deuda 

externa, la cual absorbe una cantidad de recursos considerabies que son necesarios en el 

pais. Dicen Arbés y Giner que: 

“...La deuda exterior reduce el margen de maniobra de los gobiernos de muchos 

paises en vias de desarrollo, los cuales carecen de recursos para invertir en 

infraestructura. De hecho, hay serias dudas de que la deuda pueda recuperarse en 

su integridad considerando las condiciones usurarias en que fue otorgada. Creemos 

que, al margen de prever las formulas de pago mas convenientes, hay que estudiar 

también la condonacién de fa deuda’”.' 

  

" Arbés, Xavier y Salvador Giner. La gobernabilidad..., Op. Cit. p. 97
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Otro factor de Ia crisis es la dependencia de los ingresos por las exportaciones petroleras 

que al paso de los afios han disminuido su porcentaje en relacién con los ingresos totales 

del gobierno. 

Uno mas es ia liberacién del mercado financiero, producto del rompimiento de los 

acuerdos Bretton Woods, dando paso a un sistema financiero internacional de tipos de 

cambio variable en donde el valor del dinero o de las monedas jo fija el mercado de 

capitales, propiciando la competencia entre los paises por la inversion externa. 

Un ultimo factor estructural es la obsoleta planta industrial de! pais, producto del modelo 

de sustitucién de importaciones que protegié por muchos afios a !a industria nacional de 

la competencia externa, lo que desaientd la actualizaci6n en los procesos de produccién, 

‘a cual ante los avances tecnolégicos en la produccién en ei mundo se vio rebasada, 

resultando no competitiva en el nuevo escenario de la globalizacion. 

En sintesis las causas estructurales de la crisis econémica son: 4) La deuda externa, 2) 

La dependencia de las exportaciones petroleras, 3) La liberacién del sistema financiero 

mundial y 4) La obsoleta planta industrial generadora de desequilibrios en el sector 

extemo. 

A estas causas es necesario agregar un elemento mas, el déficit presupuestal, que a 

partir de 1989 se ha reducido considerablemente en comparacién con afios anteriores. 

En las causas coyunturales de las crisis econémicas se distinguen principalmente: la 

caida drastica de los precios del petrdleo y el aumento inesperado de las tasas de interés 

internacionales. La fluctuacién en el precio del petréleo incide directamente porque gran 

parte de los ingresos publicos dependen de este concepto. Aunque en los ultimos afios su 

porcentaje con relacion a los ingresos ha disminuido. 
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Otra causa central de fas crisis econémicas es la apertura financiera a la inversion 

extranjera, la que hace vulnerable al pais de los movimientos bruscos de los capitales 

especulativos. Se aprecia la cuenta de capitales de los tltimos ‘afios en la subcuenta de 

inversion en cartera, ha aumentado su porcentaje en proporcién con las otras cuentas. 

De hecho Ia inversion en cartera ha permitido en algunos afios financiar el déficit que se 

ha presentado en la balanza comercial, permitiendo lograr el equilibrio en la balanza de 

pagos. Sin embargo, como ia inversién en cartera es especulativa y volatil, cuando los 

inversionistas creen que corre peligro su dinero, inmediatamente lo sacan del pais para 

refugiarlo en paises con economias que para ellos son mas confiables. Dejando tras de si 

desequilibrios en e! sector externo del pais, que abandonan generando el estallido de la 

crisis econémica. A veces las condiciones de alarma de los inversionistas no se generan 

en el pais, sino en otro lado del planeta, pero de todas maneras se resiente la salida de 

capitales. 

Esta inestabilidad dei mercado dei dinero en el mundo se ve reflejada en las caidas de las 

Bolsas de Valores, las que sin importar el lugar de origen en donde se inicié la salida de 

capitales, repercute en jas de otros paises. 

La inestabilidad incide de manera distinta dependiendo del pais, en el caso mexicano la 

aplicacion de las medidas neoliberales, de mas mercado y menos Estado, ha generado la 

profundizaci6n de ia inequidad en la distribucidn de! ingreso, el crecimiento del 

desempleo, la degradacién de los sistemas asistenciales, el crecimiento de la pobreza 

extrema, en resumen, el deterioro de fos niveles de bienestar y las condiciones 

productivas del pais. En cambio, han aumentado la concentracién del ingreso, la 

dependencia financiera externa y la vulnerabilidad general de la economia.” 

Esta situaci6n es provocada por el Estado con orientacién neoliberal, el cual sustituy6 al 

Estado de bienestar, con esto no se quiere decir que anteriormente no existian este tipo 

  

? Calva, José Luis. “Costos sociales de la reforma neoliberal del Estado y principios de una estrategia 
alternativa en México’, en Vilas, Carlos (Coord.). Estado y politicas sociales después del ajuste. México, 
UNAM/Nueva Sociedad, 1995, p. 153
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de problemas, de hecho ya estaban antes de jas reformas economicas, lo que ha 

sucedido es que se han agravado con el nuevo esquema. 

El tipo de Estado de bienestar ya no result6 viable a partir de los cambios mundiales de 

inicios de ios setenita. Sin embargo, el Estado de bienestar mexicano pudo sobrevivir 

hasta 1982 recurriendo al excesivo endeudamiento externo y gracias a que los precios del 

petrdleo eran altos, ail descender los precios del petréleo y aumentar las tasas de interés 

mundiales resultaron inmanejables los equilibrios internos y externos, es decir, una 

inflacién excesiva y un desequilibrio en la balanza de pagos. 

Los cambios en el Estado mexicano fo transformaron en un Estado con orientacion 

neoliberal, el cual presenta las siguientes cualidades: 

- Liberalizacién comercial a través de la eliminaciédn y disminucién de medidas 

proteccionistas como Jos aranceles. 

- Lareduccién del gasto publico y del déficit presupuestal. 

- El adelgazamiento de la administracibn ptblica descentralizada mediante la 

privatizacion de las empresas paraesiatales. 

- La reduccién de la proporcién de las exportaciones petroleras en los ingresos publicos. 

- La solicitud de apoyo financiero a organismos internacionales como FMI y Banco 

Mundial, a través de la firma de las cartas de intencién. 

> Ladesregulacién financiera de la inversién extranjera. 

- La contencion salariai, en el supuesto de que los salarios y el gasto publico son 

factores inflacionarios. 

- El fortalecimiento del mercado como instrumento de crecimiento econdmico. 

La tesis neoliberal de que al achicamiento del Estado eleva la eficiencia del sistema 

econdémico no esta corroborada por las experiencias de diversos paises en el mundo. 

Algunos paises con alta participacién de! Estado en la actividad econémica mediante un 

gasto publico elevado, muestran generalmente un gran dinamismo econdémico y un 

incremento de los niveles de bienestar.* 

3 Ibid. p. 172
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Para México es inconveniente voiver al modelo de Estado de bienestar grande del tipo 

corporativo que generé la crisis econémica de 1982, de la misma manera resulta 

inapropiado ej Estado neoliberal, igualmente de corporativo. Se réquiere un nuevo Estado, 

erigido sobre estructuras y practicas democraticas, que genere condiciones para el 

desarrollo econémico y la promocién de bienestar social.* 

3.1.2 La situacion en el area social. 

El crecimiento econémico promedio con promedio anual de 6.3% logrado en México 

durante mas de cuarenta afios, condujo al mejoramiento de las condiciones de vida de 

muchos mexicanos, se basé en medidas de intervencionismo econdémico del Estado y 

mediante instituciones sociales de educacién, salud y servicios basicos. La ideologia de la 

revolucion mexicana, plasmada en la Constitucion Politica de 1917, asigné al Estado 

estas funciones.° 

Por el contrario, los cambios en el Estado mexicano principaimente en materia econémica 

afectaron a varias areas de la gobernabilidad de! Estado, entre las que destaca la social, 

que depende en gran medida del area econémica. 

La zona social esta estrechamente vinculada a la zona economica® y una crisis de 

gobernabilidad puede aparecer en el area social cuando faltan respuestas eficaces en la 

promocién del bienestar y la igualdad, asi como de la elaboracién de politicas enfocadas 

al combate de la pobreza, esto puede motivar la protesta social y la aparicion de 

condiciones que amenacen la estabilidad en la relacién de gobierno. 

Ademas, se considera el area social de suma importancia y se argumenta al respecto: 

  

4 idem. 
5 Ibid. p. 153 
* Camou, Antonio. Gobernabilidad..., Op. Cit. p. 29
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“La sociedad es gobernada de hecho en funcién de las demandas que se expresan 

en ella, entre las cuales no estan presentes, las de los marginados. Estas se hacen 

valer a veces -como en los grandes disturbios de los Angeles en 1992- a través de la 

explosién desesperada y destructiva, que obliga a la intervenci6n de las fuerzas del 

orden. Con menor dramatismo y mayor eficiencia, los sectores marginados suscitan 

la atencién piblica cuando hay organizaciones que, por motivaciones éinicas o 

religiosas, ponen de manifiesto unas condiciones de vida muy por debajo de la 

mayoria de los ciudadanos. O, con mayor frecuencia, cuando los marginados son 

vistos como el medio del que surge la delincuencia individual mas violenta. Razones 

de seguridad publica llevan entonces a ocuparse de grupos que vienen ligados a la 

droga o los que los prejuicios culturales impiden el acceso al mundo del trabajo y de 

ia ciudadania’.’ 

En cuanto a las explosiones sociales existen varios ejemplos en América latina, el primero 

en Argentina, producto del ineficaz manejo de la economia, agravado por la dificil relacion 

-entre radicales y peronistas después de las elecciones de 1987 desembocando en la 

explosion hiperinflacionaria de la mitad de 1989, con la consecuencia de crisis y protesta 

social, asalto a comercios y violencia callejera. Otro ejemplo es el caracazo de 1989 

cuando los pobres de las orillas de la capital de Venezuela, utilizaron la violencia como 

protesta por los rezagos sociales en materia de empleo, y servicios sociales. 

De ahi que el descenso de los niveles de vida sea productor de la pobreza y puede ser en 

algunas situaciones un factor central de las explosiones sociales, es decir, de las 

situaciones de ingobernabilidad. Ya que el principal causante de la inestabilidad social no 

es el deseo de libertad politica, sino el hambre.® 

? Arbés, Xavier y otro. La gobernabilidad..., Op. Cit. pp. 90-91 
® Zaraour Handal, José. “El nudo gordiano, en El Universal, México, 30 de diciembre de 1996, p. 12
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Ademas, la pobreza es el producto de un tipo especial de crecimiento econémico, que asi 

como genera riqueza, también genera pobreza, por lo que la pobreza no es un estado de 

origen.® 

De lo anterior se aprecia que el modelo de crecimiento econémico determina en gran 

medida la situacion en el area social, es decir, la distribucién de la rigueza. Por ello el 

analisis de las transformaciones en materia econdémica, ocurridas en México al pasar de 

un Estado altamente intervencionista en la economia a través del gasto publico, a un 

Estado con orientacién neoliberal que considera al mercado como instrumento principal 

de crecimiento econdémico. 

Al respecto, con la finalidad de establecer un parametro de la gobernabilidad en el area 

social, se consideraron los siguientes indicadores socioeconémicos: la tasa de 

desempieo, el ntimero de habitantes que padecen pobreza y pobreza extrema, y la 

proporcién de los salarios con relacién al PIB. 

Uno de los propésitos de este trabajo es describir algunos de los efectos de los cambios 

en materia econdémica y sus resultados en el area social, lo que se determinara con el 

apoyo de indicadores como la tasa de desempleo por afio, el ntimero de habitantes en 

pobreza y pobreza extrema y la proporcion de los saiarios con relacién al PIB, como ya se 

habia mencionado. Ya que Ia falta de respuestas eficaces en el combate de la pobreza y 

promocion del bienestar pueden motivar la protesta de grupos marginados y la aparicion 

de condiciones que amenacen la estabilidad en la relacién de gobierno. 

Respecto a la cuestion de la pobreza, Julio Boltvinik dice que ésta se entiende como una 

condicién en la que las necesidades basicas no pueden ser satisfechas. 

Alguien es pobre cuando de alguna manera se tiene como punto de comparacién un 

parametro que determina la linea o la frontera a partir de lo cual se puede distinguir la 

pobreza. Las dificultades tedricas estan relacionadas con la definicién de esas 
  

° Castaingts, Juan. “México: crisis, repunte y segmentacion social’, en De ia Garza, Enrique (Coord.).
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necesidades y del parametro de esas necesidades. Se tendria que aclarar qué 

entendemos por necesidades humanas, cémo se define cuales son esas necesidades 

humanas. '° 

Después de esa definicién primaria de la pobreza, se continua con otros aspectos sobre el 
tema, ya que son relevantes para su comprensién. En pleno dominio de la economia 

neoliberal existe una gran preocupacién por la pobreza. Es posible que la relevancia del 

tema aparece por razones de estabilidad del sistema politico y no por razones 

“€conémicas. El temor a estallides sociales que puedan poner en peligro la gobernabilidad 

del sistema, es lo que explicaria la preocupacién que manifiestan los gobiernos y 

organismos internacionales por {a pobreza." 

En México la pobreza se puede explicar en términos estructurales y coyunturales. 

Ademas, no se puede reducir la causalidad de la pobreza a lo que ha pasado en los 

Ultimos afios a partir de 1982, con el arribo de los gobiernos neoliberales, porque lo Unico 

que se esiaria haciendo seria averiguar las causas del aumento de la pobreza, debido a 

que en México ya habia pobreza afios atras. La pobreza es producto de dos grandes 

fuerzas, por un lado del nivel de riqueza que es capaz de producir un pais y por el otro 

lado como se distribuye ésta socialmente. "2 

Una de las causas de la pobreza en nuestro pais es la tendencia universal en el marco de 

la globalizacién de las empresas capitalistas a maximizar ganancias, esto ocasiona que 

estas empresas busquen los paises donde la mano de obra es mas barata, por lo que los 

procesos productivos en donde se utiliza mayormente la mano de obra se estan 

trasladando a los paises tercermundistas para reducir los costos de produccison. 

Los paises tercermundistas, al carecer de una planta industrial competitiva a nivel 
mundial, se ven forzados a competir con la mano de obra barata, en el sentido de que 

  

Democracia y politica..., Op. Cit. p. 258 
*° Cuellar, Oscar. “Perspectivas en el estudio de fa pobreza. Entrevista con Julio Boltvinik, Fernando Cortés y, Rosa Ma. Rubaleava’, en Sociolégica, UAM, México, afio 10, No. 29, septiembre-diciembre 1995, p. 182 Ibid. p. 184 
”? Ibid. p. 187
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pais es capaz de bajar mas sus salarios y las prestaciones para ser atractivos a la 

inversi6n externa orientada a la exportacién. A esta situacién se le ha llamado el dumping 

social. Esta es una causa provocada por el modelo neoliberal por la que se produce mas 

pobreza en comparacién con el de sustitucién de importaciones. 

Otra causa de la pobreza se encuentra en el proceso de globalizacién, que ha llevado a 

cambiar la actuacién del movimiento obrero. En el pasado el sector obrero exigia que el 

reajuste a los salarios fuera en proporcién a la tasa inflacionaria del afio anterior. Es a 

partir de los gobiernos neoliberales que esta situacién cambio y comenzé a reajustar los 

salarios con la tasa inflacionaria esperada. Ademas, en algunas situaciones el sector 

obrero prefiere mantener el nivel ocupacional que solicitar aumento a ios salarios. Esto se 

ve reflejado en la disminucién de Ia fortaleza del movimiento obrero."? 

Lo anterior obedece a que al fortalecerse el capital en la globalizacién, con la necesidad 

de reducir las barreras arancelarias, la liberaci6n de la economia, al presionar hacia la 

disminucion del aparato estatal, porque significan impuestos y costos que no les permiten 

a los nacionales, competir en el mercado internacional llevan al debilitamiento del 

movimiento obrero, en parte por la crisis, porque cuando no hay trabajo el movimiento 

obrero puede ser menos combativo. Esta situacion lleva al problema de cdémo distribuir el 

producto, donde hay poderes relativos muy diferentes. Los empresarios organizados, se 

enfrentan a un movimiento obrero desarticulado. Entonces en la distribucién de! producto 

se va a llevar la parte mayor, el que mas fuerza tenga, porque la distribucién del producto 

se determina en Ultima instancia por Ja distribucién de las fuerzas politicas entre los 

actores sociales. La parte que se ileva el capital es cada vez mayor, con participaciones 

minimas o decrecientes de! Estado por un lado, y de los trabajadores por el otro. Esto 

afecta ia distribucién del ingreso y la pobreza. 

En suma, en el area social se aprecia que después del ajuste estructural en la economia 

las tasas de desempieo aumentaron, al igual que los niveles de pobreza, la distribucion 

del ingreso se modificd beneficiando mas a unos en detrimento de otros, el movimiento 

  

* Idem.
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obrero perdié fuerza, aumento la economia informal siendo varios millones de personas 

que se han incorporado a ella, ademas de que varios millones de mexicanos han 

emigrado a los Estados Unidos en busca de oportunidades, atin exponiendo su vida, la 

delincuencia aumento considerablemente. Lo anterior afecta negativamente los niveles de 

gobernabilidad del pais. 

Por ultimo, para mejorar la situacién social, segtn Leonardo Curzio,"® es necesario 

considerar la aparente confrontacién entre crecimiento economico y desarrollo social en el 

contexto de la globalizacion. Por la siguiente razén, que de no mantener los salarios en 

niveles bajos y la apertura financiera y comercial, se corre el riesgo de que el pais no 

resulte atractivo para la inversion extrajera, y por consiguiente la inviabilidad del proyecto 

econémico que ahora es mas dependiente del mercado mundial. Por otro lado de 

mantener las actuales condiciones de crecimiento econémico, castigando a las clases 

mas desprotegidas en los salarios y en el aumento de pobreza se corre el riesgo de un 

estallido social. Por lo que es altamente probable que la gobernabilidad se complique por 

esta doble y contradictoria situacion. 

Con la finalidad de apreciar el comportamiento del gasto en desarrollo social ver pagina 

116, tabla B, referente a fa participacién del gasto neto ejercido, inversion publica federal 

fotal realizada e inversién en gasto social en el producto interno bruto (PIB) total 1982- 

1998. 

3.1.3 La situaci6n en el area internacional. 

Después de la segunda guerra mundial el sistema financiero internacional se 

caracterizaba por el establecimiento de tipos de cambio fijo 0 rigido; en donde los paises 

determinaban el valor de su moneda. 

  

*4 Ibid. pp. 191-192 
** Curzio, Leonardo. “Gobernabilidad en...”, Op. Cit, p. 150
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Con el estabiecimiento de los acuerdos de Bretton Woods se establecié la paridad fija del 

délar con el oro. Las economias nacionales eran cerradas y protegidas del exterior. 

Habia una estabilidad de precios por consiguiente la inflacion era baja. 

Predominaba el Estado de bienestar en las economias capitalistas y por otro lado se 

encontraban los paises de planeacién econémica centralizada, como es el caso de las 

naciones socialistas. En ef mundo existian dos ideologias dominantes: el capitalismo yel 

socialismo. Estos estaban representados en dos potencias mundiales, de! iado del 

socialismo se encontraba la ex Unién Soviética y del capitalismo los Estados Unidos. 

Las condiciones prevalecientes después de la posguerra empezaron a cambiar con 

motivo de la desregulaci6n del mercado de capitales a nivel mundial. 

La desregulacién de capitales inicia por “...un intento de mayor regulacién de! 

mercado norteamericano de capitales en los afios sesenta, en el momento en que se 

habia formado un euromercado a partir de las inversiones multinacionales 

norteamericanas. El incremento de la regulacién del mercado norteamericano 

favorecié la autonomizacién del euromercado, con la consecuencia de que los 

paises que - como Estados Unidos - mantenian un nivel excesivo de regulaci6n de 

sus mercados financieros tenian menos posibilidades de atraer capitales. Es decir, 

frente a los problemas financieros existentes en Estados Unidos, la mayor presién 

regulatoria tuvo el efecto perverso de disminuir la posibilidad de que entraran 

capitales a Estados Unidos, incluyendo el retorno de las utilidades de las inversiones 

realizadas en Europa’."® 

Ante esta situaci6n los Estados Unidos rompen con los acuerdos Bretton Woods 

eliminandose ia paridad fija del délar con el oro, dando paso a un nuevo sistema 

financiero internacional de tipo de cambio y de tasas de interés flexibles, modificando el 

comportamiento de los mercados de dinero. 

  

*® Paramio Ludolfo. “La sociedad desconfiada’, en Nexos, numero 229, enero de 1997, p. 65
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En este nuevo escenario los paises se vieron en la necesidad de desregular la inversién 

extranjera para resultar atractivos para los capitales internacionales. Con el nuevo 

funcionamiento del sistema financiero internacional el capital financiero consigue cierta 

capacidad de presionar a favor de la desregulacién imponiendo sus intereses por encima 

de la economia productiva. 

En el nuevo sistema financiero los tipos de cambio no reflejan la competitividad de la 

actividad econémica de cada pais, debido a que el dinero ha pasado de ser solo un medio 

de intercambio o simple depésito de valor a transformarse en una mercancia de vital 

importancia para las economias nacionales, creandose asi el comercio del dinero.'” 

De acuerdo con Roberto Mangabeira,'® la inestabilidad del sistema financiero 

internacional se gesta en la siguiente secuencia: 

1. La globalizacién crea las condiciones para la circulacién irrestricta de capitales y su 

teasignacion casi inmediata en funcion de la maximizacién de las ganancias. 

2. La légica financiera, sustentada por un volumen de transacciones diarias de 1,300 

millones de dolares, tiende a imponerse sobre Ia légica productiva. 

3. La capacidad de los capitales especulativos para circular hacia donde se encuentran 

las menores cortapisas Ileva al conjunto del sistema y a cada pais a una puja hacia 

abajo de desregulacién o disminucién de controles. 

4. Dicha tendencia hacia la desregulacién se profundiza cuando ademas se le agregan 

las consecuencias de las propias politicas nacionales impulsadas por versiones 

neoliberales extremas. En esas condiciones, la légica financiera y especulativa tiende 

a dominar a las economias nacionales. 

5. Finalmente el fendmeno se amplifica ain mas, cuando se deduce que ef advenimiento 

de un mundo unico tornara anacrénicos, tarde o temprano, a los Estados nacionales. 

El poder publico se ve sometido entonces a la légica financiera y especulativa.'° 

  

wv ‘a Viarreal, René. Liberalismo Social..., Op. Cit. p. 62 
"8 Mangabeira Unger, Roberto, et. al. “Después del neoliberalismo: Un nuevo camino’, en Nexos, marzo de 
1998, numero 243, p..58 
° Ibid. p. 59
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3.2 Las crisis de gobernabilidad 1982-1988. 

Para distinguir una crisis de gobernabilidad nos apoyaremos en las cuatro areas descritas 

al inicio de este trabajo, éstas son la legal, la econdémica, la social y la politica. 

Se recuerda que el presente documento se centra en las areas econémica y social, por lo 

que solo se hara una breve referencia a las otras dos, sin profundizar en el tema, de ahi 

que se mencionan las areas legal y politica. 

Se recuerda que en la crisis de gobemabilidad, las diferencias entre demandas y 

respuestas gubernameniales aumentan de tal forma que ya no son tolerados por los 

actores politicamente organizados, mostrando su inconformidad al hacer uso de su 

capacidad para enfrentar al gobierno, que ha dejado de cumplir los fines del Estado en 

materia de bien comin y el interés general. 

En este periodo podemos apreciar crisis de gobernabilidad en todos los afios del mismo, 

siendo las mas graves la de los afios 1982, 1983,1986, 1987, 1988, 1994 y 1995 las que a 

continuacion se describen. 

La crisis de gobernabilidad de 1982 obedecié principalmente a dos areas de ia crisis, la 

politica y la economica, puesto que los principales problemas que incidieron en la 

gobernabilidad de ese afio fueron de esa naturaleza. Aunque se mencioné que este 

estudio se aboca a las areas econémica y social, se dijo también que se abordarian 

brevemente los aspectos politicos y legales, como es el caso. 

Se menciono que en el area econémica se presenta una crisis por el ineficaz manejo del 

Estado de la economia nacional, la que se puede apreciar en los indicadores econdémicos. 

En el area politica aparece una crisis cuando alguna situacion tensa el ambiente politico y 

afecta negativamente al sistema politico.
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La crisis de gobernabilidad de 1982 tiene dos componentes, el politico y el econémico, 

siendo este ditimo el mas grave e incisivo de Ia crisis por la situacién econémica de ese 

afio. 

De acuerdo con lo planteado, una crisis en el area econdmica se presenta por el ineficaz 

manejo econémico del Estado, el cual se puede observar en {os indicadores economicos. 

Estos nos muestran la crisis de gobernabilidad en esta materia al reflejar en ndmeros Io 

siguiente: 

Et Producto Interno Bruto (PIB) cayo en -0.55%; 

La inflacion crecié en 98.80; 

EI peso se devalu6 en 130% al pasar de 24.5 en 1981, a 57.18 en 1982: 

EI déficit presupuestal fue de 16.9% en relacién con el PIB; 

fF 
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La deuda externa aumenté a niveles nunca vistos al ubicarse en 58,874 millones de 

dolares; y 

6. El precio del petréleo cayé drasticamente. 

Estas cifras reflejan el resultado de la gestion gubernamental, y permiten darnos una idea 

de la gravedad de la crisis de gobernabilidad por factores econémicos. En esta crisis el 

Estado mexicano presentaba la modalidad de bienestar con las caracteristicas sefialadas 

anteriormente, como son el modelo de sustitucién de importaciones y el gasto ptiblico 

elevado. El Estado de bienestar mexicano fue incapaz de manejar la crisis econdmica, 

viéndose obligado a solicitar el apoyo del FMI para superar esta situacion. 

Comprometiéndose a realizar ajustes en la economia, e iniciando de esta forma las 

transformaciones econémicas con orientacién neoliberal. 

Esta crisis aparecié por diversas causas, entre las que destacan las de caracter 

coyuntural como fue la caida de los precios del petréleo, el aumento de las tasas de 

interés internacionales y la fuga de capitales propiciados por factores externos. Por otro 

lado estan las causas de caracter estructural como son el excesivo endeudamiento



134 

externo, el enorme déficit presupuestal producto del desequilibrio en el gasto publico, y el 

ineficiente sector industrial de! pais caracterizado por el modelo de sustituci6én de 

importaciones que generé una economia proteccionista. 

Las causas anteriores aparecieron a principios de la década de los setenta, en donde el 

nuevo entorno econdémico internacional hizo ineficaz al Estado de  bienestar 

neokeynesiano para alcanzar el desarrollo econémico. 

El nuevo entorno internacional hacia necesaria la reforma econémica en México para 

adaptarse a las nuevas condiciones econémicas, pero el aumento del precio del petréleo 

en 1973, y la enorme oferta de créditos baratos permitieron que los cambios se 

pospusieran, al financiar con ingresos petroleros y la deuda externa e! funcionamiento de 

la economia nacional. Este enorme flujo de capitales permitié la sensacién de que todavia 

la economia nacional era viable y vigorosa como en afios anteriores, ya que desde 1940, 

México habia crecido a un promedio mayor del 6% del PIB. Desde los setenta el pais 

entro en un circulo vicioso de endeudamiento, inflacién, crecientes desequilibrios en el 

sector externo y déficit presupuestai. 

El primer aviso sucedié en 1976, después de mas de veinte afios de estabilidad cambiaria 

el peso se devalus. Esta crisis se superé manteniendo la misma estrategia econdmica al 

reaparecer el auge financiero, es decir al volver a subir el precio del petrdleo y 

conseguirse créditos baratos. 

De 1978 a 1981, los ingresos petroleros permitieron continuar con altas tasas de 

crecimiento del PIB, al permitir a la vez la entrada de capitales via mas endeudamiento 

externo. El principal error fue sobrevalorar jas perspectivas del mercado petrolero y 

proyectar un ingreso elevado y estable por ese concepto hasta fines del siglo, cosa que 

no ocurrié. E! financiamiento del excesivo gasto ptiblico se cubria con ingresos petroleros, 

los que en 1981, representaban cerca del 80% de las exportaciones del Pais, lo que junto 

al creciente endeudamiento externo de corto plazo fueron sentando las bases de Ia crisis 

econdmica. La viabilidad del funcionamiento de la economia nacional sustentada en los
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ingresos petroleros y el endeudariento externo llegé a su fin con la caida de fos precios 

del petrdleo y el aumento de las tasas de interés. 

La crisis de gobernabilidad en el area econdémica aparecié reflejada en fa inflacion 

elevada, el PIB decreciente y el peso devaluado. 

Todo lo anterior nos permite corroborar, que entre las causas estructurales de la crisis se 

encuentran ei excesivo endeudamiento externo, el enorme déficit presupuestal y el 

ineficiente sector industrial caracterizado por el modelo de sustitucién de importaciones. 

El endeudamiento externo y el déficit presupuestal formaron parte de la estrategia para 

mantener el elevado gasto publico del orden del 47%, respecto del PIB en 1982, que 

sostenia junto con los ingresos petroleros a la economia nacional. 

De esta forma el modelo de sustitucién de importaciones que alentd al ineficiente sector 

industrial, pudo existir sin muchos problemas hasta principios de la década de los setenta 

que es cuando se puede apreciar cémo ia economia internacional cambia drasticamente 

introduciendo nuevas tecnologias en los procesos de producci6n, a partir de entonces el 

modelo de sustitucién de importaciones en México logré permanecer hasta los afios 

ochenta gracias al endeudamiento externo el déficit presupuestal y los ingresos 

petroleros. 

México siempre presenté problemas econdmicos estructurales que se lograron solventar 

por algunos afios debido a las condiciones econémicas mundiales como son los créditos 

baratos y los precios elevados del petréleo. Pero al cambiar estas condiciones en la 

coyuntura econdmica, detonaron la crisis de gobernabilidad en el area econémica del 

Estado mexicano en 1982, crisis que no tenia comparacion desde la recesion econémica 

mundial de los afios treinta. 

La gravedad de la crisis hizo que México solicitara el apoyo del FMI, apoyo que se otorgd 
mediante la firma de una carta de intencién que condicionaba a México a realizar ajustes
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en materia econdémica. Lo que junto a la influencia del inicio de los gobiernos con 

orientacion neoliberal en Estados Unidos, Alemania y Gran Bretafia, asi como el arribo de 

Miguel de la Madrid a la Presidencia de la Republica, dio paso a la transformacién del 

Estado de bienestar mexicano para emprender los cambios con orientacion neoliberal, 

con la finalidad de superar la crisis de gobernabilidad en la zona econémica. Cambios que 

se expusieron en el capitulo anterior. 

En ese afio ocurrieron dos hechos que tensaron el ambiente politico, por un lado fa 

sucesiOn presidencial y por el otro el enojo del sector empresarial con el gobierno (con 

José Lopez Portillo, presidente en turno por concluir su sexenio en esos dias) por la 

expropiacion de la banca comercial que inicio en septiembre de 1982. Aunque esta area 

no fue determinante, de cualquier forma infiuyé para agravar la crisis de gobernabilidad de 

ese afio. La relevancia del enojo del sector empresarial por la expropiacion de los bancos 

se vio reflejado en la fuga de capitales, lo que sumado a la crisis econémica alentaba mas 

salida de dinero. Por lo que estos dos factores politicos no solo tuvieron influencia en el 

area politica de la gobernabilidad, sino también en el area econémica. 

En el afio de 1983 la crisis de gobernabilidad esta ligada a la crisis del afio anterior, lo 

que se expone a continuacién. 

La crisis de gobernabilidad de 1983 es también preponderantemente economica y se 

puede apreciar en los siguientes indicadores: 

1. La contracci6n econémica refiejada en el descenso del -5.3 % del PIB; 

EI aumento de la inflacién en 80.8%; 

La devaluacion del peso al pasar de 57.2 pesos por dolar en 1982, a 150.3 para 1983; 

E! déficit presupuestal fue del orden de 8.6% como proporcién del PIB; 

a 
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La deuda externa siguié aumentando al pasar de 58,874 mmd en 1982 a 62,556 

millones de dolares; y 

6. El pago de servicio de la deuda externa fue de 11,081 millones de délares.
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Después de la crisis de 1982, al inicio de 1983, ias principales variables financieras se 
ajustaron debido a los desequilibrios econémicos registrados. Estos se reflejaban en el 
desequilibrio externo, que se apreciaba en el déficit de la balanza de cuenta Corriente y el 
desequilibrio interno representado por la inflacion elevada que para 1982 fue del 98.8% y 
el déficit presupuestal. Este periodo de ajuste permanecié hasta mediados de 1984. 

Ante la crisis econdmica Ia prioridad era abatir ia inflaci6n, la inestabilidad cambiaria y la 
especulaci6n financiera, para io cual el Plan Nacional de Desarrollo planteaba dos lineas 
fundamentales de accién, la de reordenacién econémica contenida en el Programa 
Inmediato de Reordenacién Econémica (PIRE) y la de cambio estructural. 

En el area financiera el propdésito era reducir el déficit presupuestal a través de la 
disminuci6n en el gasto publico, asi como de! aumento en los ingresos. Por el lado del 
gasto, este se orienté a proteger el empleo y a mitigar los efectos negativos en el nivel de 
vida de los mas necesitados, producto del programa de ajuste. Se establecieron medidas 
para estabilizar y recuperar el control del mercado cambiario. 

Al finalizar el afio de 1983, ios resultados de ajuste financiero fueron positivos debido a 
que las metas propuestas se cumplieron. Es decir, el déficit presupuestal disminuy6é en 
mas del ocho por ciento con respecto al PIB al pasar del 16.9% en 1982, al 8.6% en 1983: 
esto se logré gracias a la disminucién del gasto publico y el aumento de los ingresos. La 
devaluaci6n del peso alento a las exportaciones y desalenté las exportaciones, Io que se 
reflejo en un superavit comercial de 13,800 millones de dolares. 

A lo largo de 1983 todas las importaciones estuvieron sujetas al requisito de permiso 
previo, pero desde principios de afio se inicio la flexibilizacién en ei otorgamiento de estos. 
Las importaciones se ubicaron en su nivel mas bajo ail inicio de 1983 y comenzaron a 
crecer desde entonces. De no haberse flexibilizado el control de las importaciones no se 
hubiera registrado su crecimiento. Una de las acciones importantes fue una mayor 
apertura comercial puesto que el arancel promedio del total de fracciones disminuyo a la 
mitad en comparacién con el afio de 1982.
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Entre los logros de 1983 se pueden mencionar fa disminucién del déficit presupuestal, la 

correccion en el déficit externo, el inicio de la apertura comercial y la disminucién de la 

inflacion al pasar del 98.8 en 1982 a 80.8 en 1983. 

Sin embargo, a pesar de los resultados favorables en algunos indicadores 

macroecondémicos, en otros se vio reflejada la crisis de gobernabilidad del area economica 

en 1983, entre los cuales se puede apreciar la disminucion en el PIB y en la inversién. 

La disminucién del PIB en -5.3 % en 1983 fue producto del ajuste econdémico que se 

consiguié mediante jas restricciones en la economia. La disminucién del PIB fue una 

sefial de alarma, debido a que hacia mas de cincuenta afios en que no se registraba una 

crisis econdémica refiejada en el crecimiento del PIB, reflej6 la disminucién de fa actividad 

productiva en el pais. 

Otra consecuencia del ajuste fue el aumento de la tasa de desempleo y el descenso de Ia 

proporcién de los salarios en relacién con el PIB (ver cuadro uno). Estos dos ultimos 

indicadores permiten observar como Ia crisis del area economica, incidié en el area social 

al afectar los niveles de vida de la poblacién del pais, los cuales en el transcurso de los 

afios se han estado deteriorando constantemente producto de los problemas econémicos 

y de las reformas econdmicas que han acentuado el! problema de la distribucién de [a 

Tiqueza. 

La politica de ajuste estricto estuvo vigente hasta la mitad de 1984. Después de este se 

propuso la reactivacién de la economia mediante la expansién del gasto publico y en la 

desaceleracion del tipo de cambio.”° 

Lo anterior permitié el inicio de la reactivacién de la economia lo que se puede apreciar en 

el crecimiento del PIB en 3.7 % en 1984. Con esto se superé momentaneamente los 

  

20 Villarreal, René. industrializacion, deuda y desequilibrio..., Op. Cit p. 427
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problemas econémicos, sin embargo, pronto habrian de aparecer otras crisis en el! 

horizonte. 

Una consecuencia de! ajuste estructural y de la crisis econémica fue su repercusion en el 

area social, arrastrandola a ésta y agravando Ia crisis de gobernabilidad. 

Fl area social present problemas que se reflejan en los indicadores que a continuacion 

se muestran: 

1. Latasa de desempleo aumenta, al pasar de 4.6% en 1982 a 8.3% en 1983; 

2. Elsalario minimo real descendié en -16.8% en relaci6n con 1982; 

3. El porcentaje de fos salarios con relacién al PIB disminuyé casi cinco puntos 

porcentuales, de representar el 34% en 1982 a 29.4% en 1983; 

4. El gasto social del gobierno descendié de representar 9.15% del PIB en 1982 a 6.65% 

en 1983; y 

5. De todo Io anterior se deduce la degradacién en las condiciones de vida de la 

poblacién. En el afio de 1983 no se cuenta con informacién al respecto, pero para 

1984 se calculaba que habia 11 millones de mexicanos en pobreza extrema y 19.4 

millones de pobres en el pais. 

Estos indicadores, aunados a los econémicos nos permiten observar la gravedad de la 

crisis de gobernabilidad, la que se agravé por problemas sociales, consecuencia de la 

crisis petrolera de 1982, del ajuste en la economia nacional y del nuevo modelo de 

crecimiento. 

Un indicador relevante en ei area social es la pobreza, la que crece por la caida de los 

Salarios, el aumento del desempleo y la desatencién de las zonas marginadas. Lo anterior 

€s provocado por los cambios en la economia nacional al reducir los salarios en términos 

reales, como estrategia de combate a Ia inflacién y como oferta de mano de obra barata a 

nivel mundial; otro elemento es la reduccién del gasto ptblico.
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La importancia de la pobreza en el drea social es debido a que ésta es un factor 

permanente, es decir su aumento o disminucion no es tan drastico en comparacién con un 
acontecimiento politico o econémico. Es un factor permanente que agrava a las crisis de 
gobernabilidad cuando se presentan. 

EI numero de habitantes que se encuentran en la pobreza en México, aumenta 
regularmente, por ello, se puede decir que el area social siempre esta en problemas que 
se agravan con el transcurso de los afios. La crisis de goberabilidad empeora cuando 
probiemas en las areas econémica y social aparecen y coinciden en el tiempo. 

De todo lo anteriormente mencionado, la crisis de gobernabilidad de 1982 esta ligada a la 
de 1983, por lo que se considera una sola crisis que inicia por problemas econdémicos 
preponderantemente y politicos, aunque después se observa una continuacién con 
problemas sociales. 

En otro asunto y en otro afio, la recuperacién de 1984 y 1985 se debid en parte a un ligero 
aumento en el gasto ptblico y al crecimiento de la deuda publica externa e interna 
produciendo un crecimiento econdmico sin bases, la deuda externa creciéd de 62,556 
millones de dolares en 1983, a 72,080 millones de dolares en 1985. Es por eso que el 
crecimiento reflejado en el PIB en estos ahos estuvo apoyado en bases fragiles, que 
consistié en captar capitales mediante altas tasas de interés. 

La crisis de gobernabilidad 1986-1988 

El sismo de septiembre de 1985 fue el inicio de otra nueva crisis que habria de ser mas 
larga que la anterior. Esta desgracia natural sucedié cuando ya se vislumbraba Ia 
debilidad de la economia, lo que repercutio en las finanzas publicas, puesto que se estima 
el costo de fa reconstruccién fue de cuando menos de 5 mil millones de délares. 
Evidenciado que la recuperacién econémica era efimera y fragil.
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Un suceso que pondria en jaque a la economia mexicana fue de nueva cuenta la caida 

del precio internacional de petréleo en diciembre de 1985, el que disminuy6 

paulatinamente a io largo de la primera mitad de 1986. Es en el mes de julio el precio 

ileg6 a su nivel mas bajo, calculado en 8.6 délares por barril en promedio, lo que signific6 

una disminucién de los ingresos ptiblicos por concepto de exportaciones, en cerca de 

8,500 millones de ddélares en 1986 aproximadamente. 

La crisis de gobernabilidad de 1986 en el area econdmica se refleja en los siguientes 

indicadores: 

1. El PIB tuvo un retroceso del -3.58%; 

2. La inflacion se ubic6 en un nivel “record” al aumentar 105.70%: 

3. El peso se devalué en mas del doble al pasar de $310.58 por délar en 1985, a $637.88 

por dolar en 1986; 

4. Es déficit presupuestal aumento considerablemente representado el 15.9% con relacién 

al PIB; 

5. La deuda externa publica seguia aumentando a niveles nunca vistos, en ese afio llegd 

a 75,350 millones de délares; 

6. El pago de servicio de la deuda externa fue de 10,913 millones de délares: 

7. La caida de! precio del petréleo que significé una disminucién de los ingresos de 8,500 

millones de dolares; y 

8. La balanza en cuenta corriente tuvo un déficit de 1,672 millones de délares. 

En esta crisis se puede observar el fendmeno de estanflacion, es decir, recesién con 

inflacion. 

Se puede apreciar que esta crisis presenta caracteristicas similares con las de 1982-1983, 

al reproducir las causas de la misma, como son el elevado déficit presupuestal; la 

dependencia de los ingresos por exportaciones petroleras; el excesivo endeudamiento 

extemo que obliga a destinar una parte considerable del gasto publico al pago del servicio 

de la deuda, situacién que con el paso de ios afios empeora y se convierte en un factor 

permanente de la inestabilidad econdémica — financiera en México.
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Para enfrentar esta nueva crisis, el gobierno anuncié un programa que implicaba mayor 

austeridad econdmica. Respecto al gasto publico, se tomaron medidas de ajuste 

presupuesial, ademas, se continuaria con la venta de las empresas paraestatales; por el 

lado de los ingresos se busco fortalecer la estructura tributaria y se realizaron incrementos 

en ias tarifas del sector publico; en politica monetaria se anuncié que seguiria la 

restriccion crediticia, asi como un manejo flexible de las tasas de interés y de tipo de 

cambio; se continuaria reduciendo {os controles cuantitativos a la importacién y se 

incorporaria México al GATT; se facilitaria la participacién de la inversién extranjera; se 

fortaleceria la promocion turistica y se promoveria la productividad y la eficiencia de las 

empresas." 

La estrategia econdémica aplicada en la segunda mitad de 1986 se basé en el contenido 

del Programa de Aliento y Crecimiento PAC, este tenia el propdsito de lograr fa 

recuperacion del crecimiento econémico en un marco de estabilidad financiera. 

En julio de 1986 México suscribié otra carta de intencién con el FMI, por un periodo de 18 

meses. Esta carta no contenia nada nuevo con los anteriores acuerdos de ajustes con el 

FMI. Suscrita por el nuevo secretario de Hacienda el 22 de julio de 1986. 

México se comprometia a cambio, a continuar con fos ajustes como son la venta de 

empresas paraestatales, mayor apertura comercial, mas facilidades para ia inversién 

extranjera y la reducci6n dei déficit presupuestal. 

Con lo anterior, se consiguié contar con 11,000 millones de ddlares, con fos que creceria 

en el periodo de 1986-1988. Este préstamo incrementaria aun mas a la ya de por si 

enorme deuda externa, que como se sefialé, es un factor permanente de |a inestabilidad 

econdémica mexicana. 

  

*" Ibid. pp. 432-433
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Este nuevo préstamo que se suponia, reactivaria la economia por el periodo establecido, 

pero como ha venido ocurriendo en afos anteriores, al final lo Unico que se conseguiria es 

producir una crisis econémica como en 1976 y 1982, crisis que cada vez son mas 

profundas y por lo tanto mas severo el ajuste para superarias. 

Al inicio de 1987 las condiciones econémicas mejoraron, aparentando que la crisis 

econémica habia quedado atras, puesto que los precios del petréleo aumentaron 

propiciando un aumento en los ingresos por exportaciones de este concepto; las acciones 

en la bolsa mexicana de valores fueron un atractivo para fa inversion al alcanzar 

rendimientos de mas de.5000% en los primeros nueve meses del afio. Lo que fomento la 

entrada de capitales foraneos, representando un superavit en la cuenta de capitales e 

incrementé el nivel de las reservas internacionales.” 

Lo anterior propicié un clima de auge econémico y aparentemente la crisis se habia 

superado, sin embargo las condiciones favorabies en los mercados cambiario, accionario, 

financiero y del comercio exterior, propicié que se redujeran las tasas de interés, el 

deslizamiento dei tipo de cambio, mientras que la inflacisn aumentaba aceleradamente. 

De julio a octubre de 1987 el tipo de cambio se devaluaba en 5% mensual y Ja inflacién, 

sin incluir el mes de septiembre, aumento a tasas superiores del 8%.7* El 13 de octubre 

de 1987 fa Bolsa Mexicana de Valores tuvo una caida que continuo por dias. El dia 19 del 

mismo mes cayeron las bolsas de valores de Tokio, Nueva York y Londres. Como 

consecuencia la Bolsa Mexicana llegé a su nivel mas bajo el dia 17 de noviembre del 

mismo afio, después de una caida de 40 billones de pesos el 63 % con relacién al nivel 

mas alto alcanzado el 6 de octubre de 1987. 

La caida de la Bolsa significé el estallido de la crisis economica de 1987. 

  

22 Ibid. pp. 444-445 
3 idem.
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La crisis de gobernabilidad del area econémica en 1987, fue producto del ineficaz manejo 

del Estado de la economia que se aprecia en los indicadores que a continuacién se 

presentan: 

1. El PIB presento un leve crecimiento de 1.7%, el que es insuficiente para las 

necesidades del pais; 

2. La inflacion rompié todas las marcas al llegar al 159.2 %: 

3. La moneda siguid devaluandose de 637.88 pesos por dolar en 1986 a 1416.89 en 

1987; 

4. El déficit presupuestal fue elevado a representar el 16.0% del PIB; 

5. La deuda externa publica continuo al igual que ia inflacién llegando a niveles nunca 

vistos, la primera lleg6é a la suma de 81,408 millones de délares; 

6. El apoyo por servicio de deuda externa fue de 12,274 millones de délares: y 

7. Hubo una fuga de capitales de 791 millones de délares. 

Retomando fa caida de la Bolsa Mexicana de Valores. Esta tuvo entre sus efectos, el 

crecimiento de la demanda de ddlares al grado de que su venta empezaba a afectar a la 

reserva monetaria del pais. Esta desesperada demanda de délares provocé que el Banco 

de México se retirara del mercado cambiario el 18 de noviembre, generando la enorme 

devaluaci6n que significd el fracaso del PAC. 

La devaluaci6n de noviembre y diciembre propicié una alza inflacionaria muy elevada, el 

peso se flego a cotizar en los mercados libres en 4,000 pesos por délar, elevando las 

tasas de interés internas.2* 

El 14 de diciembre se devalud el tipo de cambio controlado en 22%. Esto propicié el 

aumento de precios y el aumento de las expectativas inflacionarias. Lo anterior 

desemboco en la elaboracién de un programa de ajuste antiinflacionario que se nombré 

PSE, el cual aparecio de manera oficial el 15 de diciembre de 1987. 

  

24 Ortiz, Arturo. Politica econémica de México 1982-2000. México, Nuestro Tiempo, 1998, p. 91
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Las caracteristicas del PSE se trataron en el capitulo anterior, a grandes rasgos se 

distingue como su objetivo el combatir la inflacion, mediante ia concertacién de ios 

sectores campesino, obrero y empresarial con el gobierno. Cada sector se compromete a 

desalentar e! aiza inflacionaria a través de realizar aumentos, no como se venia haciendo 

tomando en cuenta ei indice inflacionario del afio anterior, sino ahora con el PSE se toma 

en cuenta la expectativa inflacionaria del afio en ejercicio, reduciendo la tasa inflacionaria 

esperada, asi cada sector adquiere un compromiso. De tal forma que ei sector campesino 

se compromete a no pedir aumentos en los precios de garantia establecidos por el PSE; 

el sector obrero a no solicitar aumentos no considerados en el PSE; el sector empresarial 

a no aumentar los precios de sus productos y servicios mas alla de las expectativas 

establecidas; el gobierno por su parte se compromete a reducir el gasto publico. 

El PSE pretendia superar la crisis econémica provocada por el desplome de la bolsa 

mexicana de valores, la devaluacién del peso en el mes de noviembre y principalmente la 

inflacibn que estaba fuera de todo control. 

La estrategia del PSE consistiéd en castigar a los salarios (reducirlos en términos reales) 

para disminuir la demanda y con ello detener los precios, es decir la inflacion.2> Esto se 

puede apreciar en las medidas aplicadas por el PSE en diciembre de 1987, entre las que 

destacan el aumento del 15% a los salarios; el aumento en 80% promedio en las tarifas 

del servicio eléctrico, gasolina y teléfono, y detener el deslizamiento del peso. 

En marzo de 1988 se concerté la segunda fase del PSE, en donde Ios salarios tuvieron un 

aumento del 3%, el que sumado al del mes de diciembre resulta un aumento del 18% en 

el periodo de diciembre a marzo. Lo que resulta en una reduccién real de los salarios al 

aumentar todo lo demas en un promedio del 100%. 

Con las medidas del PSE se logré bajar considerablemente Ia inflacién, por lo que se 

puede decir que si se cumplié el propdsito fundamental del PSE. Sin embargo al 

35 thid. p.93
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repercutir directamente en los saiarios, al reducirlos realmente, los principales afectados 

fueron los trabajadores. 

La reduccién de los salarios se tradujo en una reduccién de la demanda, lo que permitié 

contener la elevacion de los precios y controlar la inflacion mediante la reduccién del 

consumo. 

Como resultado de la aplicacién de las medidas del PSE fue la desaceleracién de la 

economia tendiente a una recesién econdémica, que se reflej6 con ios indicadores 

econdmicos de 1988 los cuales fueron los siguientes: 

1. El PIB crecié en 1.30%; 

2. Lainflacién se redujo notoriamente en comparaci6n con el afio anterior al ubicarse en 

51.6%; 

3. El peso siguié perdiendo terreno con el délar al pasar de 1416.89 del afio anterior a 

2322.10 en 1988; 

4. El déficit presupuestal fue de 12.4% con relacion al PIB; 

5. La deuda externa permanecié elevada al sumar 81.053 millones de dolares; 

6. La caida de los precios del petroleo significo la pérdida de un porcentaje considerable 

de los ingresos publicos; 

7. La fuga de capitales por la cantidad e 3,592 millones de dolares; 

8. El pago del servicio de la deuda externa que fue por 15,612 millones de délares; y 

9. El déficit de ia balanza de pagos por 3,890 millones de délares. 

Aunque el PIB haya crecido en este afio, no lo hizo en una medida suficiente para 

resolver los problemas de las crisis anteriores y ademas de la concentracién de la riqueza 

en una cuantas manos. 

La inflacion se redujo pero a costa del control de precios y de la reduccién real del salario, 

medidas contenidas en el PSE. Con estas medidas se pone en evidencia el fracaso de las 

politicas neoliberales de liberacién del mercado, es decir en los hechos se observa una
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franca contradiccién, porque el mercado interno o nacional se controla a través de la 

fijacion de precios y salarios, medida que es opuesta a los principios econdémicos de libre 

mercado. Por otro lado se observa la apertura comercial y financiera al exterior para 

competir en el mercado mundial. En los hechos el funcionamiento del mercado nacional 

gener6é mayor infiacion a niveles nunca vistos por lo que el Estado tuvo que intervenir 

mediante el PSE. 

A pesar de que las finanzas del gobierno se encuentran permanentemente en una 

situaci6n dificil por motivo de los costos de la deuda externa, existe un elemento mas que 

ha agravado esta situacion en toda la década de los ochenta, es el déficit presupuestal 

que en 1988 fue del 12.4% con relacién ai PIB. 

El déficit en balanza de pagos reflejo el desequilibrio existente en el sector externo. 

Es necesario sefialar que en este afio ocurrid el relevo presidencial de Miguel de la 

Madrid por Carlos Salinas de Gortari. Este ultimo consiguid mejores niveles de 

gobernabilidad, como se vera mas adelante y profundiz6 !a reforma del Estado en materia 

economica. 

Hasta aqui se ha tratado el area econémica de la crisis de gobernabilidad de 1986-1988. 

Los ajustes econdmicos que han reducido los salarios reales, aumentado los niveles de 

pobreza, e incrementado la tasa de desempleo, han contribuido a empeorar los problemas 

de gobernabilidad en México. 

A esta situacién se debe agregar los problemas generados en el area social, io que ha 

contribuido a empeorar la situacion de crisis. Por lo que ahora se expondran otros 

elementos que agravaron la crisis de gobernabilidad. : 

En el area social se puede observar los siguientes indicadores: 

1. El nivel de desempleo del periodo 1986-1988 fue de un promedio de 3.93;
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2. El nimero de habitantes en pobreza extrema aumento al pasar de 11 millones de 

habitantes en extrema pobreza en 1984 a 14.9 millones en 1989; y 

3. El nimero de habitantes que viven en condiciones de pobreza también aumenio al 

pasar de 19.4 millones a 22.9 millones en 1984 y 1989 respectivamente. 

Acontinuacién se mencionaran algunos aspecios politicos que se requiere considerar, por 

lo que se cambiara de tema para después refomar a las areas econdmica y social. 

Las reformas econémicas emprendidas desde 1983 también tuvieron un costo politico al 

interior del regimen presidencialista, principalmente al interior del PRI, en donde en 1987 

un grupo de cuadros con trayectoria y peso politico relevante abandonan al partido y 

enfrentan en el Frente Democratico Nacional FDN al partido en el poder. La inconformidad 

de este grupo, con Cuauhtémoc Cardenas y Porfirio Mufioz Ledo al frente, es por el 

cambio radical de la politica econémica que resultaba contraria a los postulados del 

nacionalismo revolucionario y principalmente por el desplazamiento de la clase politica 

tradicional por un nuevo grupo de politicos vinculados con el sector financiero, a los que 

se etiqueta como tecnécratas. 

En cuestién electoral el arribo del grupo de los tecnécratas tuvo un alto costo en la 

eleccién presidencial de 1988, al ganar el PRI la contienda, con su candidato Carlos 

Salinas, con el porcentaje mas bajo en la historia del partido, ademas de que corrié el 

rumor del fraude electoral orquestado por el Secretario de Gobernacién Manuel Bartiet 

Diaz con la caida del sistema, por lo que el inicio del sexenio de Carlos Salinas se dio en 

el contexto de una crisis de gobernabilidad en la historia reciente, al no contar con 

legitimidad politica en el acceso al poder, al cuestionase el proceso electoral y al 

encontrarse el pais sumido en una crisis econémica reflejada en los diversos indicadores 

de la economia. 

La crisis politica de 1988 empeoré la crisis de gobernabilidad del pais. La agudizaci6n de 

ésta sucede en 1988 que es cuando coinciden problemas de las areas econdmica, social 

y politica, de ahi la gravedad porque se presentaron problemas en diversas areas.
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Después de exponer fas crisis de gobernabilidad de! sexenio de Miguel de la Madrid se 

puede distinguir que en todas las crisis estan presentes factores econdmicos. Por lo que 

queda claro que las transformaciones econémicas para enfrentar la crisis de 

gobernabilidad de 1982 no lograron resolver los problemas econdmicos, incluso en 

algunas areas los agravaron. 

Se decia en los discursos gubernamentaies que ei Estado de bienestar e interventor 

mexicano era el culpable de !a crisis, por lo que al iniciar su transformacion a un Estado 

con orientacién neoliberal se suponia que la crisis seria superada por las ventajas que. 

ofrecia este tipo de Estado en el nuevo contexto nacional e internacional. Cosa que no 

ocurrié y por el contrario se desencadeno una crisis mas larga y aguda que la provocada 

con el modelo anterior. 

En el siguiente cuadro (uno), se pueden observar algunos indicadores econdémicos y 

sociales que nos permiten distinguir las crisis de gobernabilidad durante el sexenio de 

Miguel de la Madrid. 

De aqui que los ajustes a los instrumentos del Estado para superar la crisis de 

gobernabilidad de 1982 no han sido eficaces como lo demuestran fas crisis posteriores, 

por lo que al nuevo estado con orientacién neoliberal habria que culparlo de las crisis que 

ocurrieron en su seno al igual que se hizo con el Estado de bienestar mexicano, pero 

culpar a uno u otro tipo de Estado no resuelve ef problema, por lo que es necesario 

adecuar las caracteristicas de uno y otro a las necesidades de un pais como México sin 

caer en extremos y polémicas ideolégicas que en nada ayudan a resolver ios problemas 

de} pais.
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En otro punto, relativo a los niveles de gobernabilidad en el sexenio de Carlos Salinas de 

Gortari. Se recuerda que el andlisis de este trabajo se centra en las 4reas economica y 

social, pero se mencionaran brevemente algunos acontecimientos politicos, que por su 

importancia no es conveniente omitirios. 

Una caracteristica del sexenio de Carlos Salinas es su legada y su salida de la 

Presidencia de la Repdblica en medio de escandalos politicos, es decir de crisis de 

gobernabilidad en el area politica. 

Su arribo en diciembre de 1988 se dio dentro de un contexto de ilegitimidad politica, al 

cuestionarse por algunos actores politicos el proceso electoral, argumentando que se 

habia realizado un enorme fraude electoral en contra de Cuauhtémoc Cardenas. 

Su sexenio se caracteriz6é por una constante remocién de gobernadores y de protestas en 

diversos estados de la Republica por los procesos electorales estatales. 

_ Al margen de estos acontecimientos el sexenio de Carlos Salinas se distingue por el 

control de la crisis econémica, principalmente en el manejo de los indicadores 

macroeconémicos, logré que consiguié mediante la sujecién de precios y salarios que se 

establecieron en los Pactos para la Estabilidad y Crecimiento Econémico PECE. 

Salinas profundizé las reformas iniciadas por Miguel de la Madrid en materia de 

liberalizacién financiera y comercial, asi como de Ia privatizacién de jas empresas 

publicas. Continud con la apertura econémica al exterior y con el contro! del mercado 

nacional o interno a través de los pactos. 

Los resultados econémicos y sociales se pueden apreciar en el cuadro numero dos. Se 

observa la desaparicién de crisis bruscas reflejadas en las caidas drasticas de algin 
indicador econdémico, cosa que ya no sucede en comparacién con el cuadro (uno) 

anterior.
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3.3 Las crisis de gobernabilidad 1989-1994. 

Antes de empezar con los saidos negativos, se explicara como fue que Carlos Salinas 
manej6 la economia en su sexenio, logrando mejores condiciones en la gobernabilidad. 

Argumenta René Villarreal que una causa central de los desequilibrios externos es Ia falta 

de una politica activa de industrializacion y de comercio exterior. 

Las recurrentes crisis externas de México en los ultimos 20 afios (1976, 1982,1986 y 

1994), tuvieron un comtin denominador; desembocaron en grandes devaluaciones y 

procesos inflacionarios sin crecimiento econémico. En todas estas crisis, se aplicaron 

programas de ajuste macroeconomico, que permitid corregir en el corto plazo las 

distorsiones por el lado de la demanda y los precios, dejando pendiente el ajuste 

estructural relacionado con la oferta productiva, que generaria un nuevo modelo de 

industrializacién.”° 

En este sentido y después de la explicacién anterior, Carlos Salinas manejé la economia 

por el lado de la demanda y los precios relativos, es decir en la reduccién del gasto 

publico, la aplicacién de una politica monetaria restrictiva y la contencién de los salarios 

por un lado, asi como de los precios a través de los pactos. Dejando pendiente, al igual 

que Miguel de la Madrid, un ajuste por el lado de la oferta productiva mediante una 
politica de industrializaci6n como sefiala René Villarreal en la cita anterior. Esto a larga 

traeria consecuencias negativas como Ia crisis de diciembre de 1994, pero pasemos a 

una breve descripcion de la que fue el sexenio salinista. 

El primero de diciembre en su discurso de toma de posesion, Carlos Salinas retorné a los 
planteamientos de Miguel de la Madrid, entre los que destacan la apertura al exterior, la 
captacion de inversién extranjera, la privatizacién de las empresas paraestatales y el 

combate a la inflacién, principalmente, es decir la continuidad de Io iniciado por su 
antecesor. Dentro de los programas que conservaria se encontraba el Pacto al que llam6é 

  

* Villarreal, René. industrializacién, deuda..., Op. Cit, p.601
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Pacto de Estabilidad y Crecimiento Econdmico (PECE), el cual planteaba un esquema 

similar a los anteriores. 

En el area econdémica, los indicadores nos muestran que se controld la crisis econémica 

de 1988 al no verse muy afectados los indicadores de manera negativa los del afio 

siguiente (1989). 

La inflacién se controlé mediante el PECE, sujetando los saiarios y los precios a acuerdos 

concertados con las ciipulas de los sectores campesino, obrero y empresarial. Los pactos 

ya habian mostrado su eficacia desde finales del sexenio anterior. 

Los equilibrios financieros del gobierno se consiguieron con el llamado “saneamiento de 

las finanzas publicas”, de lo que ya se mencioné en el capitulo anterior. 

A pesar de que se consiguid un aumento de los ingresos publicos y una reducci6n de los 

gastos, esto no fue suficiente para que se diera un definitivo saneamiento de las finanzas 

publicas puesto que los niveles de deuda siguieron altos como se observa en el cuadro 

dos. De ahi la gravedad del asunto, ya que un incremento de lias tasas de interés 

internacionales hace inmanejable el saldo de la deuda externa como ocurrié por ejemplo 

en 1976 (19,600 millones de délares) y en 1982 (58,874 mmd), con niveles de deuda 

mucho menores que fa del sexenio Salinista (en 1989 el saldo fue de 76,059 mmd, y en 

1994, de 85,435 mmd), por ello mientras se mantenga elevado el saido de la deuda 

externa se reducen considerablemente los margenes de maniobra de la economia para su 

planeacién y manejo adecuado. 

Durante los primeros afios de los noventa, la economia mexicana se caracteriz6 por su 

estabilidad, por lo que a nivel internacional se ponia a nuestro pais como ejemplo exitoso 

del modelo de apertura y liberalizaci6n econémica. Se habia logrado el saneamiento de 

las finanzas publicas y obtener superavit fiscal, asf como reducir la inflacion a 12% en 

1992.77 

77 Ibid. p. 609
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En el area social.se logré reducir levemente los niveles de pobreza al pasar de 14.9 

millones de habitantes en pobreza extrema en 1989, a 13.6 millones en 1992, con fo que 

aparentemente disminuian las tensiones sociales. Esto se consiguié mediante el 

PRONASOL. Los logros aicanzados a pesar del optimismo del gobierno, no se comparan 

con los anteriores a 1980. 

A pesar de la aparente estabilidad y control de la economia en el sexenio de Salinas, ya 

se vislumbraban problemas y resultados negativos de los cambios emprendidos. Un 

hecho que hace evidente esto, es el discurso pronunciado el 6 de marzo de 1994 por Luis 

Donaldo Colosio Murrieta, candidato presidencial dei PRI, quién por ser miembro del 

partido en el poder representaba el continuismo, lo que significaba que era mas ldgico que 

hablara bien de los resultados de la gestion gubernamental de la que él formé parte; sin 

embargo, en su mensaje hizo referencia a aspectos que evidenciaban los saldos 

negativos de las reformas recientemente emprendidas, describid claramente fa crisis de 

gobernabilidad que enfrentaba el pais, en contraste con las cifras oficiales. 

En otro orden de ideas, el saldo negativo, es el efecto de la apertura comercial que esta 

afectando a las cuentas externas y obliga a que se compensen con inversion extranjera 

directa y especulativa, predominando esta titima. 

La apertura comercial causé estragos como el desempleo, la quiebra de empresas 

medianas y pequefias, y el crecimiento del ambutantaje. 

Ademas, dice Arturo Ortiz que la inversién extranjera es similar a la deuda externa, debido 

@ que si es directa remite utilidades y si es especulativa transfiere intereses y 
dividendos.”* Asimismo plantea un resumen del modelo salinista que contiene sus 
caracteristicas, efectos y antidotos. 

Caracteristicas: 

  

*° Ortiz, Arturo. Politica econdémica de..., Op. Cit, p. 129
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El Tratado de Libre Comercio. 

EI sexenio de Ia privatizacion, concentradora de tipo monopolista. 

Gran especulacién a través de un sistema financiero inestable (economia casino). 

Plena disciplina a la politica exterior de los Estados Unidos. 

Marcha atras en las conquistas revolucionarias. 

Atraccién de inversiones exiranjeras a como dé lugar. 

Reduccién de Ia inflacion. 

Saneamiento de las finanzas ptblicas. 

Control de fos medios de difusién. 

Los efectos del modelo: 

o 
F
N
 

® 
o
F
 

O
N
D
 

> Desempieo. 

Subempleo y expansion dei ambulantaje sin precedente. 

Desequilibrio externo riesgoso. 

Contraccién del poder de compra de las mayorias y del mercado interno. 

Afectada la pequefia y mediana industria (quiebras, cambios de giro, reduccién de 

turnos). 

Mayor concentraci6n del ingreso. 

Escaso efecto de la renegociacién de la deuda de 1989. 

Mayor dependencia de los Estados Unidos. 

Agudizacion de la inseguridad publica, narcotrafico e indocumentados. 

Antidotos: 

1. 7,000 millones de nuevos pesos al PRONASOL como paliativo y clientilismo. 

2. Ambulantaje tolerado por el PRI como valvula de escape al desempleo. 

3. Ceder ciertos espacios politicos a otros partidos a cuenta gotas. 

4. Inversiones privadas en infraestructura, servicios y comercio. 
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5. Triunfalismo oficial en los diversos medios de difusién.22 

La leve recuperacién econémica y social se veria interrumpida con la mas grave crisis de 
gobernabilidad en 1994, aun mas grave que las ocurridas durante la década de los 
ochenta. 

La crisis de gobernabilidad de 1994 presento problemas en todas las areas de la misma, 
es decir en la social, la econdmica, Ia legal y la politica. Es por esta razon la gravedad de 
la crisis al coincidir las dificultades en sus componentes. Como se ha mencionado el 
presente trabajo se centré en las areas econémica y social, pero se mencionan 
brevemente algunos problemas de las areas politica y legal por la relevancia que tuvieron 
en la profundizacién de la crisis. 

La crisis de gobernabilidad de 1994 inicié con el amanecer del primer dia de ese afio. A 
unas cuantas horas de que entrara en vigor el Tratado de Libre Comercio (TLC) entre 
México, Canada y Estados Unidos, un grupo armado que se autonombré Ejercito 
Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN) inicié un movimiento armado en la regién de fos 
Altos en el estado de Chiapas, dirigido por el Subcomandante Marcos. 

Este grupo le deciaré la guerra al ejército y pidieron la remocién de Carlos Salinas de 
Gortari y la instalacién de un gobierno provisional. Dentro de sus movimientos guerrilleros, 
tom6 el Municipio de San Cristébal de las Casas, posteriormente Ocosingo y las 
Margaritas, puesto que aqui las condiciones de marginacién y pobreza se acentuaron con 
la caida de los precios de los productos agricolas como el café y el platano. Aunado a las 
reformas al articulo 27 constitucional con Io que terminaba el reparto de la tierra y 
propiciaba las condiciones para que las propiedades ejidales entraran a la dinamica del 
mercado.” 

A partir de la aparician del EZLN, éste se convertiria en un factor permanente de crisis de 
gobernabilidad en México. Su incidencia en la gobernabilidad al paso de los afios ha sido Ss 
9 Ibid. pp. 152-154
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representado un factor de riesgo en diversos momentos generando fugas de capital. Por ejemplo en esos dias la bolsa mexicana de valores se desplomé en casi 7%, creandose un clima de desconfianza de los bancos y de los capitales extranjeros que tenian 
inversiones en México, Aunque propiamente el conflicto armado nada tiene que ver con la 
economia. 

En Io relativo al area economica, al iniciar el afio parecia que la economia era estable por los resultados obtenidos en afo anterior (1993), sin embargo se podia percibir una 
amenaza latente en la cuenta corriente que habia tenido un déficit de 23,393 millones de 
dolares, el cual pudo ser neutralizado con ahorro externo especulativo de alta volatilidad, 
el que se observa en la subcuenta de inversién externa en cartera de la cuenta de capital, 
la inversién en cartera represent6 en ese afio 28,431 millones de délares con lo que se 
consiguié un superavit en la balanza de pagos en 1993, reflejando una favorable situacién del sector externo, aunque riesgosa, y engafiosa, ya que al depender casi totalmente de 
los capitales foréneos, al suspenderse ia entrada de ahorro externo se generé un 
desequilibrio en fa economia, que desencadend una crisis econémica. Ante esta 
vulnerabilidad de la economia nacional Solo hacia falta el detonante de la crisis. 

Asi las cosas, el EZLN hizo su aparicion; con ella la bolsa mexicana de valores descendié en los primeros dias del afio y se inicid una permanente fuga de capitales. El nivel de la boisa cayé 35% de enero a marzo de 1994. Las causas se relacionaron con sucesos politicos como el] dialogo en Chiapas y la Posibilidad del relevo de Ia candidatura del PRI de Luis Donaldo Colosio Murrieta por Manuel Camacho Solis. A éstas se suman el déficit en la cuenta corriente de los tres Primeros meses del afio que llegé a 5,000 millones de 
dolares, la disminucién de entradas de capital, la Competencia por los capitales externos entre México, Sudamérica, Asia y el] Caribe, y el aumento de las tasas de interés en los Estados Unidos.°? 

oe 

Gonzalez, Roberto (Coord.). Ingobernabilidad. La gestién de la crisis en e] gobierno de Ernesto Zedillo. México, Plaza y Valdés, 1996, p.29
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El 23 de marzo ocurrié un acontecimiento que sacudié a las areas politica y econdémica, el 

asesinato de! candidato presidencial del PRI Luis Donaldo Colosio Murrieta, provocando 

mas tensiones e incertidumbre en el sistema politico e incertidumbre e inestabilidad en la 

economia al registrarse una fuga de capitales por 10,388 millones de délares. Ese dia el 

gobierno ante las posibles consecuencias bursatiles, financieras y cambiarias, decidié 

aplicar tres medidas para enfrentar los efectos negativos de ia bolsa de valores con 

motivo dei asesinato del candidato presidencial; se aumenté el techo de la banda de 

flotacién, se suspendio ei dia viernes la Bolsa de Valores y se aumentaron las tasas de 

interés. Tales medidas no fueron suficientes, la fuga de capitales continud. El 20 de abril 

la bolsa de valores tuvo una caida del 5%, el délar se flegé a cotizar en ciudades 

fronterizas en 6 nuevos pesos. Los problemas del peso y de la bolsa de valores no eran 

aislados, coincidieron con un déficit en la cuenta corriente que se venia acumulando de 

tiempo atras. 

Ante esta situaci6én se presentaban dos opciones: 1.devaluar el peso mas alla de la banda 

de flotacién, para inhibir las importaciones y motivar las exportaciones para reducir el 

déficit en cuenta corriente. 2.Aumentar fas tasas de interés, manteniendo el tipo de 

cambio en los niveles establecidos en el PECE. 

La primera opcidn protegia las reservas y aliviaria el déficit en la cuenta corriente, sin 

embargo, no aseguraba la estabilidad de los mercados y de la inflacién. La otra, 

beneficiaba a los inversionistas en titulos, castigando a la inversién productiva, la deuda 

interna y el nivel de las reservas al aumentar las tasas de interés.*° 

El gobierno opt6 por la segunda, evitando la devaluacién en abril y manteniendo la 

estabilidad macroeconémica. Los problemas econdémicos no se resolvieron, se aplazaron. 

La sobrevaluacion del peso siguié, el déficit en cuenta corriente continué en aumento. 

Las nuevas inversiones se orientaron hacia los instrumentos denominados en dolares a 

los Bonos de la Tesoreria de la Federacién (Tesobonos), con la caracteristica de tener un 

  

® Ibid. p 31



161 

vencimiento de corto plazo que era de 28, 90, 180 y 360 dias. Es partir de abril que su 

demanda aumento considerablemente porque los inversionistas se refugiaron en ellos 

para evitar los riesgos de una inminente devaluacién. A principio del afio los tesobonos 

representaban mas del 60%. Con los tesobonos la deuda interna se vinculé directamente 

a los cambios en la moneda, es decir se dolarizé la deuda interna. Con esto e! problema 

ya no seria solamente financiar el déficit de la cuenta corriente, sino cumplir con los 

compromisos contraidos con los tesobonos y lo que representaba en el corto plazo. 

Aunque las condiciones econémicas para una devaluacién en el mes de abril seguian, el 

gobierno se negé a hacerlo por razones politicas y econémicas. Las ultimas tienen que 

ver con la estabilidad de precios, debido a que la devaluacién genera més inflacién. Las 

razones politicas son el evitar el descrédito del gobierno porque una devaluacién 

cuestiona la gestién gubernamental, representa un costo politico. Era un riesgo que no se 

podia correr por la eleccién presidencial de ese afio, que ademas las condiciones eran 

inciertas por el asesinato de Luis Donaldo Colosio y la amenaza permanente del Ejército 

zapatista. 

Ante una situacién econdémica de alto riesgo por la fuga de capitales, el déficit en la 

cuenta corriente la sobrevaluacién del peso y el aumento de la deuda interna de corto 

plazo en délares por los tesabonos, solo hacia falta el detonante para que estallara la 

crisis a niveles nunca vistos. 

“El detonante no es la causa de Ia crisis, es un acontecimiento que desata los conflictos. 

EI mejor simil es el de la bomba: el detonante es el mecanismo que la hace estallar, no el 

que causa su poder destructivo. Asi sucede en las crisis econémicas: el detonante hace 

estallar las contradicciones, no las causa. No es una casualidad que el detonante sea un 

acontecimiento politico, pero si que sea una accion del EZLN. Podria haber sido otro 

asesinato, un secuestro, un anuncio descabellado, las acciones de! PRD en Tabasco, 

cualquier cosa que mostrara incapacidad gubernamental, que hiciera perder la confianza 

de los inversionistas. El detonante fue la segunda campajia politico-militar del EZLN. E119 

de diciembre, ef EZLN aseguré haber roto el cerco y tomado posiciones en 38 municipios
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de Chiapas(...) los zapatistas se retiraron a las pocas horas, sin afectar sustantivamente 

los poderes publicos y sin que la nueva division politica del estado fuera real, excepto en 

algunas poblaciones dispersas. De todos modos, como lo sefialan los clasicos, en la 

guerra son tan importantes las batallas reales como las simuladas. Mas cuando la 

campajia se planted como una opcién propagandistica y un nuevo desafio politico”. 

Los efectos de esta accién fueron el aumento de la demanda de dolares, ia fuga de 

capitales de mas de mii miliones de délares en ese dia y la caida de la Bolsa de Valores 

en 4%. 

Chiapas fue un factor fundamental de desconfianza hacia el nuevo gobierno Zedillista, los 

capitales no confiaron en la capacidad de las autoridades para enfrentar este conflicto y 

sacaron su dinero. La devaluacién resultaba inaplazable, pero el gobierno se seguia 

resistiendo. El 20 de diciembre aumento la banda de flotacion, sin embargo, la medida no 

fue suficiente para detener la fuga de capitales y la compra de délares. Un dia después el 

gobierno ya no pudo contener la devaluacidn y estalid la crisis. 

La devaluacién estallé por un acontecimiento politico, y porque a un problema estructural 

como el déficit en la cuenta corriente y el endeudamiento externo, se le sumaron la 

sobrevaluacién del peso, la dependencia en inversiones volatiles en cartera y un 

inapropiado manejo de ia economia en 1994 que generdéd la fuga de capitales la 

disminucién en las reservas y la dolarizacion. 

* Ibid. p. 35 
* Ibid. p. 36
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El Banco de México identificé las causas de la fuga de capitales, las que se observan en 

el cuadro tres: 

Causas de fuga de capitales (Cuadro tres) 
  

  

  

  

  

    

Suceso Fuga de capitales 

Asesinato de Colosio 10,388 
Renuncia de Carpizo 2,902 
Denuncias de Mario Ruiz Massieu 3,713 
Levantamiento en Chiapas 1,549 

TOTAL 18,552       

Fuente: Roberto Gonzalez, Op. Cit. (Millones de délares). 

Este cuadro refleja de manera mas clara como es que algunos acontecimientos de distinta 

naturaleza afectan a la economia nacional y al area econdémica de la gobernabilidad. 

En los cuadros 4 y 5 se puede apreciar el cambio de inversién en los tesobonos, que 

también fue un factor de inestabilidad econémica. 

Inversién Extranjera en bonos gubernamentales (Cuadro cuatro) 
  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

  

    

CETES | BONDES |TESOBONOS|/AJUSTABONOS| TOTAL 
Dic-03 47.7 2.6 4.0 [43.7 68.0 
Ene-04 | 49.9 3.0 45 13.3 69.8 
Feb-04 | 534 2.3 57 13.9 75.3 
Mar-04 | 50.8 25 10.3 144 78.1 
Abr-94 35.9 0.8 23.9 11.9 72.6 
May-94 | 329 0.9 30.9 11.7 76.3 
Jun-94 | 308 19 35.5 9.9 78.2 
Juro4 26.8 1.7 45.5 8.4 82.4 
Ago-94 | 25.1 06 53.5 5.6 84.8 
Sep-04 | 24.4 05 52.6 63 83.5 
Oct-94 | 24.7 06 51.6 57 82.7 
Nov-04 | 19.0 0.2 54.9 4.0 78.1 
Dic-94 13.5 02 87.8 2.8 104.2               Fuente: Roberto Gonzalez, Op. Cif.. (Miles de millones de pesos)
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Los Bonos de la Tesoreria de la Federacion (Tesobonos) se recuerda que son Pagaderos 
en ei corto plazo (28, 90, 180 y 360 dias) y son establecidos en dolares. En este otro 
cuadro se refleja como es que se incrementaron de los Tesobonos a partir de enero de 
1994 y su crecimiento mayor en el mes de abril del mismo afo, en noviembre llegé a 54.9 
mii millones de pesos y para diciembre a 87.8 mil millones de pesos, lo que agravé y 
contribuy6 a que estallara la crisis. Los otros instrumentos de inversion (CETES, BONDES 
y AJUSTABONOS) tuvieron una disminucién en el transcurso de ese afio (1994) y los 
Tesobonos aumentaron considerablemente. 

Respecto de los problemas estructurales de la economia nacional, una de las causas de 
la crisis econdmica de 1994 se encuentra en el afio de 1992. La causa de la crisis de 
1994 fue no haber reconocido a tiempo el éxito de la politica de estabilizacién en 1992, 
puesto que ya se habia ganado la batalla a la inflacién, ésta habia sido controlada (12% 
anual en 1992). También resulté evidente la sobrevaluacion del Tipo de Cambio (42%) y 
el déficit externo de 7.4 respecto del PIB (casi 25 mmd). Pero continuar con esta politica, 
aumento el déficit externo en cuenta corriente a 24 mmd en 1993, y a 30 mmd en 1994; 
mas de 50 mmd en esos dos afios. 

Como el crecimiento fue nulo en 1993 y minimo en 1994, no hubo ingresos que redujeran 
el desequilibrio externo; de esta forma, el efecto de sobrevaluacién de precios y costos es 
lo que explica el crecimiento del desequilibrio externo en el periodo 1992-1994 y su 
financiamiento externo con capital volatil y de corto plazo de casi 50 mmd para 1992, Io 
cual finalmente resulté insostenible y exploté con fa devaluacién y crisis de 1994. A pesar 
de haber tenido éxito en la estabilizacién econémica, el uso constante de ia politica 
antiinflacionaria y el utilizar como ancla el tipo de cambio nominal derivé en un 
desequilibrio externo que provocd la devaluacién en diciembre de 1994. Por darle 
prioridad a la disminucién de la inflacion se descuidé el equilibrio externo de la economia 
nacional.°° 

$e 
% Villarreal, René. industrializacion, deuda..., Op. Cit, p. 609
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De tal manera es incorrecto asegurar que la causa de desequilibrio a la economia fue la 

interrupcidn del financiamiento externo, debido a que éste fue por la cantidad de 12,000 

millones de ddlares en 1994, que en comparacién con los déficit en cuenta corriente de 

24,804 md en 1992 y los 23,393 en 1993, no es creible que la causa de la suspensiédn de 

la inversion externa provocé la crisis de 1994. 

Dice René Villarreal*” que determinar que el flujo de inversién externa fue la causa del 

déficit en la cuenta corriente es impreciso debido a: 

- Los flujos externos financian el déficit en cuenta corriente, pero no explican su 

causalidad. 

- EI ahorro externo(financiamiento) neto acumulado en el periodo(100mmd) financié el 

déficit(66mmd) en la balanza de servicios financieros. Esto significa que se destino 

66% para pagar los intereses y dividendos de! capital foraneo. 

- El ahorro externo, que fue en promedio del 5.4% en relaci6n ai PIB en el periodo 1988- 

1994, sustituy6, no complementé al ahorro interno, que disminuyéd del 22% al 16% en 

relacién al PIB en éste periodo. Es decir, el ahorro externo no incrementdé la tasa de 

inversion, sino que sustituyd la baja tasa de ahorro interno. 

Para reforzar esta argumentaci6én René Villarreal utiliza la metafora del “enfermo 

cardiaco”, quien es un individuo que en transcurso de su vida ha llevado un ritmo de vida 

nada saludable, descuidado su nivel de colesterol y su presion arterial, por lo que sufre las 

consecuencias de lo anteriormente mencionado con la aparicion de la obstruccién 

estructural de una arteria. El remedio a su mal seria la “cirugia estructural”.*® 

“Al sufrir un ataque cardiaco se le mantiene con vida mediante oxigeno y otros 

recursos, pero al agotarse éstos, se presenta finalmente el ‘colapso cardiaco’ 

(colapso del peso). Asi, ja causa del problema cardiaco (ia causa del desequilibrio 

externo) no es fa falta de oxigeno (financiamiento externo) para mantener 

artificialmente con vida al paciente (el modelo macroeconémico), sino ta obstruccién 

cardiaca, la cual se mejora temporalmente en el corto plazo con el cambio de habitos 

>” Ibid. p. 610
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alimenticios, ejercicio (ajuste macroecondmico) y otros soportes terapéuticos (crédito 

puente); pero finalmente se requiere el ajuste estructural (la cirugia de corazon), que 

es el camino de la transformacién de la oferta productiva hacia la industrializacion 
pe 

tridimensional’” competitiva, para generar un flujo propio y balanceado de divisas 

(sangre) y financiar saludablemente la economia (el coraz6n)”.“° 

De tal forma, la causa principal de la crisis econémica no es la suspensién de la entrada 

de capitales, sino ios problemas estructurales de la economia nacional que la hacen 

vulnerable a otro tipo de acontecimientos, como es el caso de los sucesos politicos de ese 

afio (1994). 

Como se puede apreciar, la crisis de gobernabilidad de finales de 1994 no se ocasiond 

ese mismo afio, sino afios airas, es decir los problemas se fueron acumulando, en vez de 

darseles una solucién se fueron aplazando hasta que ilegd el momento en que no se 

pudieron controlar y estallé la crisis de diclembre de ese afio, que es cuando se hacen 

evidentes y contrastan con los mensajes gubernamentales de que la situacién en el pais 

era favorable. En suma los problemas estructurales (econémicos y sociales) coinciden 

con los problemas coyunturales (principalmente de caracter politico) y generan la crisis de 

gobernabilidad de ese afio. 

En vista de lo anterior, las causas de la crisis de diciembre 1994 no fueron ocasionadas 

en el gobierno de Ernesto Zedillo, sino en el de Carlos Salinas de Gortari, estallando la 

crisis en el periodo de Zedillo. 

  

8 Ibid. p. 611 
% “En sintesis, la industrializacién tridimensional se apoya en tres pivotes: el pivote exportador (sustentado 
en el mercado externo), el de sustitucién competitiva de importaciones (bienes importables) y el endogeno 
de bienes no comerciables (sustentado en el mercado interno). Esto requiere, a su vez, de un programa 
integral de transicion que considere, ademas de los dos programas tradicionales de ajuste y estabilizacién 

macroeconomica y de ‘cambio estructural’, otros tres pilares fundamentales: un programa microeconémico 

de modernizacién o ‘microeconomia de la oferta’, un programa de crecimiento econdémico sostenido y un 

programa de desarrollo participativo”. ibid. p. 669 
Ibid. p. 611
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Aunque la crisis estalla en 1994 gran parte de sus efectos repercuten en 1995. A 

continuacién se mencionan algunos indicadores que reflejan la problematica mencionada 

para el afio de 1994: 

1. La deuda publica siguié creciendo al pasar de 78,747 millones de délares en 1993 a 

85,435 en 1994; 

2. La cuenta corriente tuvo un déficit por la cantidad de 29,662 millones de ddlares; 

3. Latasa de desempleo fue del orden de 3.7; 

4. El nimero de habitantes pobres paso de 23.6 millones en 1992 a 36.7 millones en 

1994, esto con datos conservadores del sector oficial; 

5. El numero de habitantes en pobreza extrema paso de 13.6 millones en 1992 a 14.9 

millones en 1994. 

Los resultados de este sexenio se pueden observar en el crecimiento moderado del PIB, 

el control de la inflacién, la estabilidad en el tipo de cambio, Ja reduccién det déficit 

presupuestal y el paso al superavit presupuestal, el equilibrio del sector externo. Todos 

ellos en el area econdmica. 

En el area social se observé un ligero descenso de los niveles de pobreza en 1992 (ver 

cuadro dos). Sin embargo, éstos volvieron a elevarse a finales del sexenio en 1994. 

En otro asunto, la apertura comercial no fue tan benéfica como se esperaba debido a que 

ja cuenta corriente tuvo un saldo negativo durante todo el sexenio, el cual fue aumentando 

hasta hacerse inmanejable en diciembre de 1994 (ver cuadro dos). 

3.4 Las crisis de gobernabilidad 1995-1998. 

Para el afio de 1995 las cosas no fueron mejores, tal como a continuacién se detalla: 

1. El PIB super6 cualquier marca negativa en la historia contemporanea al presentar una 

caida de —6.9 en comparacion con el ajio anterior; 

2. La inflacion voivio a hacer acto de presencia al ser del orden del 48.46;
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3. La deuda publica externa siguio creciendo al llegar a los 100, 933 millones de délares; 

4. A las ya de por si malas finanzas nacionales se le agregé el pago por servicio de 

deuda para ese afio por la cantidad de 27,857 millones de dolares; 

5. La inversion externa en cartera arroj6 un saido negativo por —10,139 millones de 

ddlares; y 

6. La tasa de desempleo de acuerdo con datos oficiales fue de 6.7. 

Las cifras anteriores nos permiten percatarnos de la gravedad de la crisis de 

gobernabilidad en la nacion, en pocas palabras la situacién era desastrosa. A fo anterior 

habria que agregarie los problemas de inseguridad pUblica, el conflicto de Chiapas entre 

otros que hacian mas aguda la crisis. 

En este contexto de crisis de gobernabilidad se inicia la gestion de Ernesto Zedillo otro de 

los cientificos en el gobierno, quien cuenta con un doctorado de una escuela de Estados 

Unidos, de ahi la infinidad de expectativas de su gobierno, incluso uno de sus lemas de 

campaiia fue el de: “El sabe cémo hacerlo”. Sin embargo, la realidad nos habria de 

mostrar parte de sus capacidades como gobernante. 

En febrero de 1994, de 24,000 millones de délares que eran reservas del pais a finales de 

ese afio solo quedaban cerca de 6,000 millones. Estas reservas se consumieron en pagos 

al exterior, intereses sobre pasivos convenidos con inversionistas extranjeros.”' 

“No era necesario tener un posigrado en ninguna universidad del extranjero, como 

para darse cuenta que el déficit en la cuenta corriente y ia comercial llevaban una 

tendencia inmanejable, al igual que el asunto de la privatizacion era sumamente 

obscuro y controvertido y que la apertura comercial y financiera indiscriminada, 

tendria que llevar a lo que desafortunadamente ocurrid en 1995 y se repitid en 

1998”, 

“' Ortiz, Arturo. Politica econémica de..., Op. Cit., p. 169 
* Ibid. p. 170
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Asi las cosas Zedillo presento el Plan para Reforzar el Acuerdo de Emergencia 

Econémica de marzo de 1995, el que contenia: 

Contraccién del gasto pttblico en 1.6% del PIB; 

Aumentar la tasa general del IVA del 10 al 15%; 

Elevacién de la tasa de interés; 

Aumento del salario minimo del 12%; 

Aceptar ei descenso del PIB en -2% con inflacién de 42%; 

Superavit fiscal de 4.4% del PIB; 

Aumento en el precio de la gasolina en 35%, electricidad 20% con aumento del 8% XN 
o
a
k
 

®
O
N
 
=
 

mensual.** 

Pero mas que la efectividad de este plan, un factor clave para la superacion de la crisis de 

1994-1995 fue el apoyo del gobierno de los Estados Unidos, especificamente de William 

Clinton, el cual consistié en la disponibilidad de 51,000 millones de délares, pagaderos en 

tres afios, de los cuales solo se utilizaron 20,000. Este préstamo era para cubrir la 

emergencia de los especuladores que exigian sus capitales, es decir la emergencia era 

garantizarles el pago de sus capitales y sus respectivas ganancias. 

Este préstamo tuvo como aval Ja factura petrolera, es decir las ventas de PEMEX, y la 

continuacion de la privatizacion de jas empresas publicas y una mayor apertura 

comercial.# 

Gracias a esto se pudo controlar la crisis econdmica; sin embargo, los problemas 

estructurales continuaron y por ello la vulnerabilidad de la economia nacional. Con el 

apoyo de los Estados Unidos se pudo superar la situacion de crisis econémica y a partir 

de 1996 se comenz6 a ver una recuperacién en la economia nacional, tal y como se 

puede apreciar en el cuadro cinco, pero a pesar de ello no se ha podido reducir el numero 

de habitantes que viven en la pobreza y extrema pobreza, cifra que ha aumentado, como 

se puede ver en el mismo cuadro cinco. 

4 Ibid. p. 173
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Ademas del! apoyo recibido por este pais, la recuperacién econédmica de 1996 y 1997 

estuvo sustentada en el auge de las empresas maquiladoras, vinculadas a los negocios 

de importaci6n y exportaci6n. 

Otro dato sobresaliente de esta recuperacién es el hecho de que el Banco de México 

corrigiéd la forma de medir el Producto Interno Bruto y esa nueva forma de medir el PIB 

hizo posible que este creciera en 5.2% en 1996 y en 7% en 1997.48 

Resulta importante sefalar que a pesar de la aparente recuperacién econémica; en el 

cuadro cinco se aprecia que esta recuperacién econdémica no se ve reflejada en la gran 

mayoria de habitantes de la nacién, puesto que los niveles de pobreza lejos de disminuir 

siguen aumentando. 

Es decir, de qué sirve que en los discursos oficiales se argumente que si crecen las 

grandes empresas, crece la economia en general y nos beneficiamos todos. Sin embargo, 

la realidad y los hechos no reflejan este crecimiento en el nivel de vida de la mayoria de la 

poblacion, en la vivienda, en la educacién, en obras de desarrollo social, en los millones 

de pobres y sobre todo en el campo. Algo que si ha sucedido a pesar del discurso 

triunfalista de las autoridades, son los grandes problemas del sistema financiero nacional, 

tal como es el problema de las carteras vencidas y el asunto del Fondo Bancario de 

Proteccién al Ahorro (FOBAPROA). 

  

4 Ibid. p. 174 
45 Ibid. p. 176.
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Fue precisamente en 1998 cuando se volvié ha entrar en crisis, la que se generd entre 

otras causas por la crisis a nivel mundial propiciada por la crisis asiatica, que se produjo 

cuando cayeron bruscamente las bolsas de valores de casi todos los paises asiaticos 

maquiladores, arrastrando con ello a la Bolsa Mexicana de Valores y su respectiva 

repercusién en la economia del pais. Esto reflefa la vulnerabilidad de la economia 

nacional a los movimientos de la economia mundial y a sucesos econémicos que ocurren 

en otras partes del mundo, pero que afectan nuestra economia. De ahi la preocupacion 

de lo que ocurra en Rusia, en Asia, o en otras partes del mundo. Aunado a la 

preocupacién que genera el] descenso en el precio del petrdieo. 

Ademas de la crisis asiatica, otros elementos que provocaron la crisis fue la caida en los 

precios del petréleo (de nueva cuenta) y los recortes al presupuesto. Lo anterior habria de 

provocar una nueva crisis y una nueva devaluacién del peso para ese afio. 

A lo anterior hay que agregarle una causa interna y que afecté y contribuyé en mucho a la 

crisis, esta es e] asunto del FOBAPROA, el! que a continuacién se menciona brevemente. 

El problema de las carteras vencidas se viene arrastrando aproximadamente desde 1992. 

En ese ajfio los bancos recientemente privatizados actuaron con insuficiente regulacién 

provocando algunas de las situaciones iamentables que nos tocé padecer. Fue una etapa 

en la que falt6 reglamentaci6n apropiada, ademas de que se elimin6 el encaje legal, que 

era una parte del capital que ios bancos debian de depositar en el Banco de México como 

garantia para los ahorradores usuarios de la banca nacional. Al no haber garantias ni 

tegulacion suficiente, jas condiciones eran propicias para que se cometieran abusos e 

irregularidades en el sistema financiero, un saldo de esto es el problema de las carteras 

vencidas, que se tuvo que tratar de remediar mediante su conversion en deuda interna del 

Estado mexicano a través del FOBAPROA. 

La creacién del Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro (FOBAPROA), se remonita al afio 

de 1988, con la finalidad de avalar los depdsitos de los ahorradores ante el riesgo de 

quiebra de un banco. De esta forma los ahorradores contaban con la garantia de que si
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un banco ilegaba a quebrar su dinero estaba asegurado porque existia un fondo para esta 

eventualidad. 

Dentro del FOBAPROA se absorbieron fraudes bancarios que fueron detectados como 

préstamos a empresas fantasmas, para compras inexistentes y muchos mecanismos 

fraudulentos que se dieron a la publicidad a medias.© 

Resultado de fo anterior fue el monto que alcanzo el FOBAPROA a finales de 1998 y que 

fue escandaloso, calculado en 65,000,000,000 ddiares (sesenta y cinco mil millones de 

dolares). 

Et caso del FOBAPROA es ilustrativo del fracaso del sistema bancario dei pais, ya que un 

poco mas de doscientos banqueros compraron la banca en 1991, gran parte de ella con 

créditos, las cifras hablan por si solas al compararlas con el] costo del rescate bancario a 

través del FOBAPROA.” 

ingresos Obtenidos por ta Privatizacion de los Bancos Comerciaies (cuadro seis) 
  

  
  

  

  

  

  

  

  

          

BANCO FECHA MILLONES DE DOLARES 

Mercantil 14-jun-1991 611.2 

Banpais 2t-jun-1991 644.9 
Banca Cremi 28-jun-1991 748.3 

Banca Confia 9-ago-1991 892.3 

De Oriente 16-ago-1991 223.2 

Bancreser 23-ago-1991 425.1 

Banamex 30-ago-1991 9,744.9 
Bancomer 8oct-1991 8,564.2 

i TOTAL 21,754.1 
  

Aspe Armeila, Pedro. Op. Cit. 
  

El FOBAPROA es un punto centrai del desastre financiero y de la magnitud de los dafios 

en la economia del pais y sus repercusiones en las crisis de gobernabilidad. Para poner 

un ejemplo que nos sirva de referencia, es necesario recordar que en la crisis de 1982 la 

deuda publica externa flego a 58,874 millones de ddlares y result6 inmanejable, ahora el 

* thid. p. 182
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monto del FOBAPROA rebasa a esa cantidad, a la que si le sumamos el endeudamiento 

publico externo para 1998 que es de 92,295 millones de délares, nos arroja la cantidad de 
157,295 mdd, es decir casi el triple del endeudamiento de 1982. 

Un dato que es relevante, como pardmetro para realizar un ligero andlisis de los 

resultados del modelo neoliberal es la cantidad de recursos que se obtuvieron con la 

venta de las empresas paraestatales en el sexenio de Salinas de Gortari, dicha suma fue 

de 24,400 millones de délares*®, que fue mucho menor en comparacién con el monto del 

FOBAPROA, es decir el funcionamiento de la economia de mercado por particulares en el 

area bancaria, fue en los hechos mas ineficiente y corrupta que la administracién estatal y 

nos dejé secuelas peores que las del estatismo. 

Con esto no queremos decir que el estatismo, o sea Ia intervencién directa del Estado en 

la economia sea mejor que los mecanismos de mercado, parece que el asunto central es 

hasta que punto es benéfica la intervencién estatal y en que rubros; ei otro asunto es 

como hacer para regular de manera eficaz una economia de mercado para evitar fracasos 

y colapsos econdémicos similares al FOBAPROA. 

El caso del FOBAPROA pone en evidencia las contradicciones de! modelo neoliberal 

aplicado, debido a que no se utilizan recursos suficientes en programas de desarrollo 

social, pero si se destinan recursos publicos para ayudar a la banca comercial. 

Ademas del FOBAPROA, en 1998 ocurrid una devaluacién del peso que fue de 

aproximadamente del 40%, incidiendo de esta forma sobre la inflacién, os niveles de 

empleo y los salarios. En este mismo afio, el gobierno federal realiz6 tres recortes 

presupuestales por la cantidad de 39,088 millones de pesos, con sus respectivas 

repercusiones negativas sobre la economia nacional. La cuenta corriente presento un 

saldo negativo en el afio de -15,786 millones de délares, y el numero de habitantes en 
pobreza extrema lleg6é a los 26 millones. 

  

“7 Ramirez, Carlos “Indicador Politico”; en E/ UNIVERSAL, México, 22 de julio de 1999, p. 8 
* Chavez M., Marcos. “FOBAPROA: pillaje comprobado”, en La Crisis, México, del 22 al 30 de julio de 
1999, p. 8
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También durante el transcurso de 1998 la economia estuvo de Io mas inestable, al tener 

la Bolsa Mexicana de Valores dos caidas de magnitud considerable, la primera el viernes 

11 de septiembre con un descenso del 9.82%, ia segunda ocurrié el viernes 2 de octubre 

con una caida del 5.03% 

Por si fuera poco, en 1998 ocurrieron varios desastres naturales, como es el caso de la 

devastaci6n que causaron las lluvias en la costa y regién serrana del sur del estado de 

Chiapas. 

Por lo que la gobernabilidad del pais present6 en este afio una de sus crisis mas severas. 

Cabe sefialar que a la par de los problemas de que se trataron en este estudio, también 

se encuentran otros no menos importantes y si sumamente complejos como son el 

narcotrafico, la delincuencia, la inseguridad publica y los conflictos armados que agravan 

las crisis de gobernabilidad del pais. 

De este recuento de las crisis de gobernabilidad en México, se observa que una 

caracteristica es que a partir del afio de 1982 México se ha encontrado casi de manera 

permanente en crisis, por lo que pocos son los afios o meses en el que no han aparecido 

en el horizonte alguna crisis de gobernabilidad. De esta forma, se hace evidente que 

estas crisis ya parecen mas una constante que un caso especial, por lo que bien se 

pudiera decir que México no ha podido superar los problemas que afectan sus niveles de 

gobernabilidad desde cuando menos 1982. 

Los Unicos afios en los que aparentemente se pudo controlar la crisis fueron algunos 

comprendidos en el sexenio de Carlos Salinas, con sus crisis mas graves en su primer y 

ultimo afio del gobierno salinista. 

Lo que significa que los cambios en materia econdémica en el contexto de la reforma del 

Estado, iniciados en 1983, no han logrado superar las crisis de gobernabilidad 

ocasionadas principalmente por problemas econémicos y sociales (en el presente trabajo
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solo se abordaron estas dos areas de la gobernabilidad, por la complejidad del tema), 

esto se puede observar en los cuadros uno, dos y seis que en cifras demuestran como la 

deuda publica lejos de disminuir ha aumentado (deuda externa 92,295 mdd y FOBAPROA 

65,000 mdd en 1998); los millones de mexicanos que viven en la pobreza y pobreza 

extrema en condiciones infrahumanas (42 millones de habitantes pobres y 26 millones de 

habitantes en pobreza extrema en 1998). 

Estos han sido los saldos del nuevo modelo econémico introducido por la reforma del 

Estado mexicano, con dicha reforma se dio mas espacio de accién a Ia esfera privada en 

detrimento del publico, transformado el Estado de bienestar mexicano, con las 

caracteristicas que ya se sefialaron, en un Estado con orientacion neoliberal. 

Asi las cosas, la vuinerabilidad de la economia nacional en el nuevo contexto mundial por 

fa volatilidad de los capitales, los altos niveles de endeudamiento del pais y el numero de 

mexicanos que viven en la pobreza, son factores de riesgo que amenazan la 

gobernabilidad del pais, es decir se puede volver a vivir una crisis de gobernabilidad como 

la de diciembre de 1994. Con esto no se pretende afirmar que un acontecimiento de este 

tipo va a suceder, pero si manifestar que existen las condiciones para que esto sea 

probablemente pueda ocurrir. Esperando que no sea de esta forma por el bien de millones 

de mexicanos. 

Se aclara que no se pretende defender a ultranza a alguno de los dos tipos de Estado que 

se presentan, lo que si se sefiala es que es necesario retomar los elementos de uno y otro 

que sean de utilidad para superar las crisis de gobernabilidad, precisar que es lo 

apropiado y que ventajas ofrecen uno y otro, es motivo de discusién politica en los 

ambitos correspondientes de decisién para llegar a un acuerdo nacional que lo respalden 

las mayorias en México y que ademas sea compatible con el nuevo escenario mundial de 

globalizaci6n econémica y competencia tecnolégica. Asimismo, se hace indispensable el 

analisis en esta materia, ya que la cuestién de qué tanto Estado o qué tanto mercado, es 

decir que cantidad de espacio privado y que tanto de espacio publico, es una discusién 

que lleva muchos ajios.
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Las medidas introducidas en el nuevo Estado mexicano tuvieron su grado de eficacia, tal 

es el caso del programa nacional de solidaridad, el que después se llamé alianza para el 

bienestar, el cual pudo paliar la situacién de millones de mexicanos, es decir pudo 

contener aunque de manera temporal algunos efectos de la politica econémica aplicada. 

En otro asunto y por ultimo, el tema de la gobernabilidad no surgié con motivo de las 

caracteristicas que presentan paises como México, su nacimiento obedece a un 

pronéstico negativo del mundo desarrollado. Al distinguir los problemas de la 

gobernabilidad en un pais como México, se observa que la naturaleza de la 

gobernabilidad es distinta a la de los paises desarrollados, no se trata de una crisis por 

excesos de la democracia, sino de un proceso de construccién y perfeccionamiento 

democratico. Se trata de la insercién internacional en desventaja con otras naciones mas 

poderosas; de la modernizaci6n tecnoldgica sin la capacidad de producir tecnologia, entre 

otras que se pueden enumerar, para enfrentar un mundo competitivo. 

En relacién con lo anterior, si bien se pueden apreciar problemas de caracter general que 

afectan a todos los paises del mundo, un ejemplo es el nuevo sistema financiero mundial 

y la volatilidad del dinero, también se pueden distinguir problematicas a nivel regional y a 

nivel nacional con caracteristicas muy particulares que propician una diversa gama de 

causas que afectan la gobernabilidad de los Estados nacionales. De ahi que la 

gobernabilidad en el caso de México y varios paises de centro y Sudamérica, sea de 

naturaieza muy diferenciada a la de las naciones en que surgié el concepto. Por ello, es 

necesario crear un marco conceptual apropiado aplicable a situaciones como la nuestra, 

que permita analizar de una manera mas precisa nuestra problematica; ya que pretender 

retomar acriticamente al pie de la letra los conceptos generados en otra parte del mundo 

para observar una realidad distinta, puede resultar inapropiado y distorsionar nuestra 

percepcion a la hora de realizar cualquier andlisis 0 estudio.
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CONCLUSIONES 

Algunas de las causas que provocaron la reforma del Estado son: El cambio del sistema 

financiero internacional; los avances tecnoldgicos; la globalizacia6n econdmica; el papel del 

Fondo Monetario Internacional y del Banco Mundial; los rezagos sociales; {fa ineficacia en 

el manejo de la economia nacional; y la aparicién de nuevos actores politicos y sociales. 

Lo anterior orillé al Estado a iniciar su transformacion, la cual afecta principaimente a la 

administracién publica, debido a que es la parte fundamental del proceso de gobierno, es 

el instrumento que permite al Estado incidir en el rumbo de la sociedad. La reforma de la 

administracién publica es punto central en tas transformaciones del Estado y el gobierno. 

El Estado esta reestructurando su administracién publica para ponerla acorde con los 

cambios ocurridos, para alcanzar sus fines en un escenario cada vez mas adverso en 

materia de gobernabilidad. 

En términos de gobernabilidad la reforma del Estado sirve para adecuar al Estado y 

superar las condiciones que le han ocasionado crisis de gobernabilidad. 

No hay forma de medir exactamente el fendmeno de la gobernabilidad. Ademas, su 

graduacién constantemente esta cambiando atendiendo a los cambios sociales. 

La gobernabilidad aparecio por un prondstico negativo del mundo desarrollado. Los 

problemas de la gobernabilidad en un pais como Mexico, son de naturaleza distinta. Por 

ello, es necesario crear un marco conceptual apropiado aplicable a situaciones como Ia 

nuestra, que permita analizar de una manera mas precisa nuestra problematica 

contemporanea. 

E! Estado de Bienestar a nivel mundial fue el sustento del desarrollo econdémico por varias 

décadas, permitié el desarrollo del bienestar social y niveles altos de gobernabilidad. EI
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éxito que tuvo, se ve interrumpido por la aparicion de la crisis econdmica mundial al inicié 

de los afios setenta. 

Respecto de la gobernabilidad, se hizo referencia a las crisis de gobernabilidad y para 

ubicarlas se dividio a ésta en cuatro areas; la legal, la politica, la social y la econédmica. En 

este trabajo se abordaron dos areas: la social y ja econdémica. Esto no implica que los 

problemas de gobernabilidad en México solo sean de esta naturaleza, pero por la 

complejidad del tema se hizo de esta forma. 

Ademas, se mencioné que la crisis en el area social aparece por la falta de respuestas 

eficaces en fa promocién del bienestar y la igualdad, asi como de la elaboracién de 

politicas enfocadas al combate de la pobreza. La falta de respuestas eficaces en estas 

dimensiones puede motivar la protesta social y la aparicin de condiciones que amenacen 

la estabilidad en la relacién de gobierno. . 

En México la tendencia del crecimiento de la administracién publica descentralizada llega 

a su fin con la nacionalizacion de la banca a finales de 1982. En la década de los ochenta 

se observa una tendencia internacional enfocada en una mayor participacion de la 

empresa privada. 

La gravedad de la crisis de 1982 hizo que México solicitara el apoyo del FMI, que se 

otorg6 mediante la firma de una carta de intencion que condicionaba a México a realizar 

ajustes en materia econdémica. Lo que dio paso a los cambios con orientacién neoliberal. 

Después de la crisis de los setenta y el inicio de los cambios, se dio paso al Estado 

neoliberal, el que se caracteriza por la liberalizacion; la reduccién del gasto publico; la 

privatizacidn de empresas paraestatales; la desregulacién financiera de la inversién 

extranjera; y el fortalecimiento del mercado como instrumento de crecimiento econdémico. 

El neoliberalismo al igual que el liberalismo, considera el crecimiento econdédmico como 

producto del funcionamiento del mercado, alejado de la intervencién estatal. La 
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interrelacién de las economias, ocasiona que el control de las variables macroeconémicas 
dependan de factores externos. 

En México Miguel de ia Madrid inicia los cambios de la economia, empezando con: la 
reduccién del gasto ptiblico; la liberaci6n comercial; Ia privatizacion de las empresas 
paraesiatales; la liberacion del sistema financiero; y el contro! de ios precios y salarios a 
través del PSE. 

Estas medidas jas continua y profundiza Carlos Salinas de Gortari, quien ademas, agrega 
la negociacién e integracion de México a un bloque comercial con Canada y Estados 
Unidos, mediante el Tratado de Libre Comercio, asi como de la aparicién del Programa 

Nacional de Solidaridad. Impiementé la reduccion del gasto ptiblico, la aplicaci6bn de una 
politica monetaria restrictiva y la contencién de los salarios por un lado, asi como de tos 
precios a través de los pactos. En muy pocos afios la economia mexicana paso de ser 
una de las mas cerradas del mundo a una de las mas abiertas. 

En el contexto de la reforma del Estado en México, se percibe la influencia del FMI y del 
BM. Dicha influencia en el disefio de la politica economica y de los cambios en materia 
econdmica, ha estado determinada por la necesidad del pais de apoyos econdémicos. 

La instauracién de mecanismos de mercado ha representado que el Estado abandone su 
Papel tutelar, dejando asi de ser un productor de bienes y servicios, para dar paso a una 
nueva actuacion, a un Estado regulador y promotor de los mecanismos de mercado. 

De esta forma las politicas asistenciales de caracter general se usaron en el modelo 
anierior, cambiaron a un esquema como el PRONASOL que se caracteriz6é por su 
modalidad de politica focalizada a determinados grupos y de la participacién de los 
beneficiarios. 

El PRONASOL dio prioridad a la provisién de los servicios basicos, pero éstos no 
remedian el problema generado por fa insuficiencia de los ingresos por debajo de la linea
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de pobreza. Por lo que este programa no consiguiéd un grado elevado de eficacia en el 

combate a la pobreza. 

El nuevo enfoque en los programas sociales, con e] PRONASOL principalmente, no logro 

los resultados prometidos, los niveles de pobreza lejos de disminuir siguen aumentando 

(ver cuadro seis); sin embargo, sirvié como paliativo, como medida de contencién de la 

inconformidad de millones de mexicanos. 

Posteriormente, en la gestion de Ernesto Zedillo la modalidad de la politica social 

focalizada siguid aplicandose a través del programa de Alianza Para el Bienestar. 

En otro tema, las causas estructurales de la crisis econémica son: 1) La deuda externa, 2) 

La dependencia de las exportaciones petroleras, 3) La liberacién del sistema financiero 

mundial y 4) La obsoleta planta industrial generadora de desequilibrios en el sector 

externo. 

Relativo a la ultima de jas causas anteriores, al carecer de una planta industrial 

competitiva, se compite con la mano de obra barata, bajando los salarios para ser 

atractivos a la inversi6n externa. En el pasado el reajuste a los salarios era en proporcién 

a la tasa inflacionaria del afio anterior. Es a partir de los gobiernos neoliberales que esta 

situacion cambid y se comenzé a reajustar los salarios con la tasa inflacionaria esperada. 

A la par de la oferta de nuestro pais de mano de obra barata en un contexto internacional 

competitivo (libre mercado), una causa interna para mantener controlados los salarios fue 

el tratar de reducir la inflaci6n. Resultando asi, en una contradiccién fundamental del 

modelo neoliberal, ya que por un lado dice ser promotor del libre mercado y por el otro las 

variables internas de la economia las mantiene bajo conirol (precios y salarios). Es decir 

hacia fuera es libre mercado y hacia dentro es una economia controlada, como ocurria 

con el modelo de sustitucién de importaciones, solo que ahora favoreciendo a fos 

capitales internacionales.
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hechos, que las medidas emprendidas en materia economica en el contexto de la reforma 

del Estado, no han solucionado los problemas de gobernabilidad en las areas economica 

y social, aumentando la deuda publica y los niveles de pobreza del pais. 

De lo anterior se desprende que /a reforma del Estado en México surge como 

consecuencia del agotamiento de! modelo de desarrollo predominante a nivel mundial 

posterior a fa posguerra, sustituyendo el Estado de Bienestar por un Estado con 

orientacién neoliberal, el cual no ha logrado superar las crisis de gobemabilidad del pais 

_ porque no ha resuelto los problemas econémicos y los rezagos sociales. 

Por Io anterior se hace necesario replantear las medidas aplicadas, con la finalidad de 

buscar mejores resultados para millones de mexicanos y de esta forma conseguir mejores 

niveles de gobernabilidad en el pais. Porque las medidas neoliberales no han logrado 

resolver del todo, solo en algunas areas los problemas que aquejan al pais. 

Por titimo, se menciona que un aspecto fundamental de la reforma del Estado y que ha 

estado pendiente desde hace afios, es el de la distribucién del poder ptiblico, por lo que 

actuaimente es motivo de discusién y analisis en centros educativos, asi como en circulos 

politicos.
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