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Joseé Gpe. Vargas Hernandez

Las instituciones mexicanas y la crisis de gobernabilidad

Investigaciones empiricas destacan la vinculacion entre capacidades
institucionales, el crecimiento econdémico y el desarrollo social y politico.
Los arreglos institucionales condicionan la gobernabilidad de una sociedad,
mediante la delimitacion de mecanismos, procedimientos y actores
involucrados en los procesos de toma de decisiones. Las instituciones
mexicanas no democraticas ni liberales se erosionaron, son disfuncionales
e incapaces para mantener el crecimiento econémico, el desarrollo social
y la estabilidad politica. La capacidad institucional la definen Payne y
Losada (2000) como "la competencia o suficiencia de la configuracion de
las instituciones de una sociedad que permiten la resolucion efectiva de
los problemas colectivos presentes y futuros a que se enfrenta una sociedad,
de modo que ésta pueda experimentar un desarrollo social y econdmico
sostenido en un contexto en que las libertades basicas, garantias
constitucionales y derechos humanos estén razonablemente asegurados".

El modelo burocratico de las organizaciones fue el paradigma que
fundament6 el disefio de las instituciones basado en una racionalidad
para la eficiencia. Este paradigma no logro¢ establecerse cabalmente en las
instituciones y organizaciones del Estado mexicano. La concepcion de la
burocracia en Weber se refiere a la "racionalidad de la dominacién, al
sometimiento de la gestidon organizativa no s6lo a normas generales externas
gue se imponen a la burocracia, impiden la arbitrariedad en la relacién
administracion-ciudadano y permiten la previsibilidad de las decisiones
publicas y el calculo empresarial”, de acuerdo con Prats (2000a).

La burocracia es concebida como el sistema de dominacidon racional-legal,
que distingue la burocracia genuina de otras "sumamente irracionales de

burocracia”, segin Weber (Weber, 1992, pagina 1.073). Este paradigma
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imper6 en las décadas anteriores a la de los
setenta, cuando las teorias de la contingencia
estructural dominan bajo el principio de que
las contingencias internas y externas de las
organizaciones moldean e influyen en su disefio.

El fracaso de la reforma administrativa del
Estado mexicano se debe a la falta de las
condiciones econdmicas, politicas, sociales y
culturales. En su lugar se desarrollaron algunas
patologias de la burocracia fuertemente
influenciadas por ciertas practicas corruptas,
tales como el presidencialismo, nepotismo,
patrimonialismo, etc. La burocracia patrimo-
nialista con todos sus vicios plantea la necesidad
de modernizar la administracion publica
mediante mecanismos burocraticos como el
servicio civil de carrera y la implementacion de
sistemas de evaluacién del desempefio.

El Nuevo Institucionalismo es la plataforma
ideolégica sobre la que se disefian las nuevas
instituciones acordes con los procesos de
modernizacién que el ambiente globalizador
exige. Esta corriente econdmica se fundamenta
en que las decisiones del libre mercado se
encuentran acotadas por el propio contexto
institucional, tales como las estructuras de
poder, el sistema juridico-politico, la cultura,
etc., en que se encuentran inmersos los actores
diferentes.

Los costos de transaccion miden la calidad y
funcionamiento de las instituciones, y por tanto
de la economia. Cuando los costos de
transaccién son elevados debido a deficiencias
en el sistema juridico, entonces las decisiones
gue tomen los agentes econémicos en un
mercado son ineficientes e ineficaces. Por lo
tanto, las decisiones de los agentes econdmicos
que realizan diferentes transacciones, estan
sujetas a un sistema de normas juridicas y de
confianza. Los problemas del disefio y desarrollo
de las organizaciones, para lograr un equilibrio
O6ptimo, son la determinacion del principio del
oportunista o del gorréon que busca la
satisfaccion de sus intereses puramente
personales, la determinacion y coordinacion de
las funciones y responsabilidades, y la

innovacion y creatividad. La competencia
interna controla el oportunismo, mientras la
competencia externa eleva la eficiencia y
eficacia.

Granados Chapa (2000) sostiene que "una
buena dosis de la cultura de la eficiencia no
s6lo no es necesaria sino urgente en la
administracion federal, siempre que esta forma
de gestionar las politicas publicas se subordine
a los objetivos sociales y politicos del nuevo
gobierno". Los gobernantes pretenden formular
y poner en practica politicas publicas que
mantengan la estabilidad econdmica y
posibiliten las interacciones entre los diferentes
agentes econémicos. El término politicas
publicas esta siendo sustituido por el concepto
de politicas de Estado para referirse a cualquier
politica que emane de los poderes del Estado.

La politica de Estado se concibe como el
conjunto de mecanismos institucionales que
restringen la conducta oportunista de los
diferentes agentes econdmicos, creados por
mandato ciudadano expresado a través del voto
y que posibiliten la calidad de la intervencion
gubernamental. Los resultados que han tenido
las instituciones y las condiciones de
incertidumbre del medio ambiente influyen en
el disefio de las nuevas instituciones. Las lineas
para enmarcar la politica de Estado se orientan
por el establecimiento de reglas claras, el cambio
estructural, instituciones democraticas, el
Estado de Derecho y un proceso legislativo
(Ayala, 2001).

La tarea concreta de la Nueva Economia
Institucional es la creacion de una economia de
mercado institucional que entregue el poder de
decision a los agentes econdmicos que actden y
participen en estructuras organizacionales
delimitadas por instituciones juridicas, politicas,
sociales, culturales, etc. La estructura de las
organizaciones afecta a los sistemas de
incentivos y estos afectan el comportamiento
de las personas tendientes a lograr el
crecimiento econémico. La administracién del
Estado tiene como finalidad facilitar "el
funcionamiento eficiente de los mercados
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mediante la creacién del tejido institucional
necesario" (Prats, 2000a). Ademas, debera
orientarse a lograr el desarrollo integral y
sustentable mediante la accion coordinada del
mercado, la sociedad y el Estado. Asi, el Estado
tiene una funciéon complementaria al mercado
y la sociedad.

Bajo el enfoque de la Nueva Economia
Institucional se fundamentaron los cambios a la
reforma estructural y se plantean ahora los
cambios a la reforma institucional. Asi, en la
segunda mitad del siglo pasado se transita de un
modelo patrimonialista de administracion del
Estado a la reforma administrativa basada en el
modelo burocratico y a la implantacion de una
cultura empresarial. Esta cultura empresarial se
fundamenta en los principios de la Nueva
Economia Institucional mediante el disefio de
instituciones y mecanismos que se orientan a
normar formal e informalmente el comportamiento
de los agentes econémicos en un libre mercado.

El disefio institucional y de mecanismos es un
proceso de ensayo y error determinado por
restricciones, arreglos y negociacién politica
entre las interacciones que realizan los
diferentes agentes econdémicos. Las instituciones
proporcionan el andamiaje y la estructura que
proveen los beneficios a los diferentes agentes
econodmicos derivados del crecimiento y el
desarrollo. Con ello, también proporciona los
niveles de gobernabilidad para la accién
individual y colectiva.

La crisis de gobernabilidad mexicana tiene sus
causas en la incapacidad de sus instituciones y
gobernantes para dar respuesta a una
sobrecarga de demandas excesivas de la
ciudadania, por causa de una paulatina
acumulacion del deterioro de la calidad y nivel
de vida de la mayoria de los mexicanos, la cual
se incrementa principalmente desde la década
de los ochenta con la implantacion de las
politicas econ6micas y sociales. La falta
de credibilidad en los gobernantes y la descon-
fianza de la ciudadania en las instituciones,
inhabilitan al régimen politico y debilitan su
gobernabilidad.

Las promesas de cambio para dar cumplimiento
a expectativas mediante la derrota de un sistema
politico que ya no proporcionaba la satisfaccion
de los requerimientos ciudadanos, constituyeron
el principal mévil para la derrota del antiguo
orden politico.

El sistema politico mexicano

Los presidentes mexicanos estructuraron un
sistema politico centralizado para concentrar el
poder y eliminar la incertidumbre en los
procesos de toma de decisiones. Cosio Villegas
(1972) caracterizo al sistema politico mexicano
seflalando que "Las dos piezas centrales de este
sistema son un partido politico oficial, no Unico,
pero si dominante en grado abrumador, y un
Presidente de la Republica dotado de facultades
y recursos practicamente ilimitados".

El autoritarismo se institucionaliz6 en las
funciones de la Presidencia a través del
fendmeno denominado como presidencialismo,
y en un partido hegemadnico en el gobierno, el
Partido Revolucionario Institucional (PRI) que
extendié redes de corporativismo social para
mejor control del electorado. Asi el autoritarismo
se identificd con clientelismo y corrupcion,
aunque no necesariamente se prueba una
posible relacién.

Con la expulsion del Jefe Maximo Calles en 1936
concluye un autoritarismo de tipo presidencial
militarista, dando paso a otro autoritarismo de
tipo presidencial civilista que continta hasta el
presente. Ambos tipos de autoritarismo son la
expresion de las elites gobernantes hegemoénicas.
A las elites latifundistas sucedieron las
agroindustriales, posteriormente las empresariales
impulsadas por las politicas de sustitucion de
importaciones y desarrollo estabilizador, que luego
se subordinan a los inversionistas extranjeros que
mediante empresas transnacionales vy
multinacionales concentran el poder econémico
y politico de México.

El PRI constituy6 la base del sistema politico
mexicano porque mantuvo la unidad revo-
lucionaria frente a presiones internas y
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externas, mediante el desarrollo de una
estructura clientelar de organizaciones que
controlaban la movilizacion de importantes
sectores sociales. Tanto el clientelismo como el
corporativismo son fendmenos que echaron
raices en nuestra cultura politica, al grado que
siguen siendo elementos articuladores
preponderantes del comportamiento politico.
Tanto la corrupcion como el clientelismo y el
corporativismo tienen fronteras demasiado
tenues entre si. Siete décadas de gobierno de
un solo partido dejaron como herencia una
cultura de corrupcion institucionalizada
fuertemente enraizada dentro de la maquinaria
burocratica y que penetro en todos los niveles
del aparato burocréatico.

El PRI concentré el poder politico sobre la base
de un control autoritario por un lado y, por el
otro, el incremento de la desigualdad social.
Como partido politico en el gobierno, el PRI
combiné un sistema politico autoritario con la
sensibilidad social bajo el mito de un
nacionalismo revolucionario. En los 70 afios de
poder del PRI se confundieron las distinciones
entre el partido, el gobierno y el Estado,
manteniendo el monopolio de la actividad
politica, absorbiendo otros medios de expresion
social. Para mantener la hegemonia, mantuvo
una mezcla de grupos politicos con ideologias y
antecedentes politicos diversos y contradictorios
bajo control alrededor del poder del presidente
mediante mecanismos de cooptacién y
corporativismo y bajo un formato de Estado
homogéneo mas que de Estado plural.

No obstante, surgieron también los grupos de
presién que representan sus propios intereses
mediante las asociaciones. El modelo de Estado
homogéneo es el instrumento del grupo
hegemonico que se propone lograr la unidad en
la igualdad formal bajo la imposicién de una
misma estructura politica y sistema juridico que
limita a los distintos pueblos la facultad para
determinar su desarrollo de acuerdo con su
propia identidad.

En el periodo de desarrollo estabilizador (de 1946
a 1970), los beneficios de alto crecimiento

econémico alcanzado fueron repartidos entre los
grupos a través del sistema corporativista. Las
condiciones econdmicas y los niveles de vida de
los mexicanos mejoraron con la aplicacion de
una politica social redistributiva. El reparto
logra distribuir el ingreso y la riqueza entre los
grupos representados en las negociaciones,
aungue se excluye a la clase media. Desde 1968
surgen expresiones de movimientos sociales que
manifiestan sus inconformidades al antiguo
régimen politico. Muchos de estos movimientos
sociales se mercadean como objetos de
consumo. La gran excluida del reparto
corporativista de los beneficios alcanzados en
el periodo del desarrollo estabilizador, muestra
sus inconformidades y reclama espacios de
participacion politica frente a las rigideces de
un sistema politico que evalu6 equivocadamente
una oportunidad como amenaza.

En tiempos de Echeverria (1970-76) se
redistribuye el reparto de los beneficios del
crecimiento entre los grupos que mantienen el
poder politico, incluyendo a la clase media,
forzando el modelo econémico para sostener el
sistema politico (Schettino, 1999) en donde los
grandes excluidos son los empresarios. El
modelo de acumulacion capitalista empez6 a
cambiar en la década de los setenta, para
profundizar los procesos de globalizacion, y con
ello se afecta también el destino de las naciones
dependientes y subordinadas, como el caso de
México.

Las exigencias de las organizaciones
supranacionales a los Estados-nacion para
acelerar los cambios en su sistema econémico,
aparte de ser costosas, revelan que hay un
desconocimiento de los problemas de desarrollo
a que se enfrentan los paises mas débiles, como
es el caso de México. La apertura econémica
conlleva mayores riesgos externos que golpean
la proteccién social y la seguridad de los paises.
El proceso de transformacién econémica que se
inicia en los ochenta, integra la economia
mexicana a los procesos de globalizacién, desde
la vision de los paises mas desarrollados, en
una relacién de dependencia de los intereses
de una oligarquia internacional.
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Para repartir méas de lo generado, se incrementa
la deuda externa (1977-82) a efecto de que el
corporativismo mantenga el poder politico, hasta
que ya no habia 'riqueza que administrar' sino
pobreza que repartir. La crisis econémica del
82 acelera los cambios. A partir de 1982, los
grupos corporativistas se preocupan mas porque
no se les quite.

Las crisis econémicas mexicanas, puntales
de ruptura del viejo orden politico

Los ciclos econdmicos de los negocios de Estados
Unidos tienen un fuerte impacto en la depen-
diente economia mexicana. No solamente los
movimientos en los precios de los productos,
sino también el ciclo de negocios de Estados
Unidos, han tenido un fuerte impacto en la
economia mexicana (Del Negro y Obiols-Homs,
2001). Estos investigadores encontraron que las
fluctuaciones de los precios en México se
originan en el sector foraneo, en los movimientos
internacionales de los precios de los productos,
como en el caso del petréleo, en los movimientos
de la productividad de Estados Unidos, y en las
tasas de interés, como las causas principales
de las fluctuaciones de la economia mexicana.

El impacto econdmico de Estados Unidos en
México es mas fuerte en las fronteras. Rogers
and Smith (2001) usando indices de precios de
consumidores de ciudades cercanas a las
fronteras de Estados Unidos, Canada y México
para cuantificar el grado en que los precios fallan
al igualarse entre los paises, muestran que el
efecto de la frontera en los precios entre Estados
Unidos y México es mayor para las ciudades
que se localizan en ambos lados, que entre los
precios de las ciudades localizadas a ambos
lados de la frontera entre Estados Unidos y
Canada, durante el periodo de la muestra 1980-
1997. Ademas, demostré que la variabilidad
relativa de los precios es mayor para las
ciudades que se encuentran situadas a los lados
de la frontera que para las que se encuentran
dentro de las fronteras. Durante el afio 2000,
por ejemplo, crecié el valor de las importaciones
de productos provenientes de Estados Unidos
debido a un aumento en el volumen y al fuerte

impulso de la actividad maquiladora, mas que
a incremento en los precios.

Por otra parte, las crisis financieras de México
(1982 y 1994), de los paises del Asia (1997),
Brasil (1998) y Argentina (2001) puntualizan la
velocidad con que los shocks se transmiten entre
los mercados nacionales de activos. Los shocks
en la politica monetaria de Estados Unidos son
la fuente de mayores problemas en México, sin
que se evada la responsabilidad que tienen las
politicas domésticas en las crisis. Por lo tanto,
los shocks foraneos son las fuentes mas
importantes de los disturbios de la actividad real
en México, como en el caso de la crisis de 1994,
debido a una respuesta enddégena equivocada
de la politica monetaria. Los shocks externos
producen efectos devastadores en la economia
domeéstica s6lo bajo un conjunto de condiciones
especificas las cuales dependen de la politica
econdmica nacional.

Para administrar la crisis del 82, se plantea la
necesidad de sustituir a los grupos beneficiarios
del corporativismo mediante la creacion de un
grupo financiero que desplaza y sustituye a los
empresarios y que fortalece al grupo de los
tecndcratas en el poder. Lo que resulta de la
crisis es el rompimiento del tejido social, la
cohesién social se demerita y se incrementan
las desigualdades econémicas, sociales y
politicas y, en general, aumenta el indice de
pobreza. Desde 1985 emerge una sociedad civil
que resiste los procesos de modernizacion
econémica orientados por los programas de
reforma de ajustes estructurales y de
estabilizacion iniciadas desde 1982. Sin
embargo, las acciones de la sociedad civil para
profundizar los procesos de democratizacion y
para establecer relaciones de colaboracion
constructivas con el gobierno, son limitadas y
débiles frente a una burocracia del Estado con
vicios muy arraigados.

Durante el gobierno de Salinas se quiso sustituir
al viejo sistema corporativista por una nueva
estructura también de control corporativo para
inducir el cambio de la politica econémica,
mediante proyectos sociales que alentaban el
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clientelismo politico. La estrategia se
fundamento6 en la privatizacién del patrimonio
del Estado, la apertura econdémica y las
inversiones extranjeras y se implanto bajo una
nueva estructura corporativa que estaba
apoyada en alianzas con los empresarios y
duenios del capital financiero, quienes
persiguieron arreglos para sus propios intereses
mas que la modernizacion de los procesos de
relaciones con el gobierno. Salinas repartié
beneficios a todos los sectores a costa de un
déficit externo, financiado con inversién directa
extranjera y con créditos a corto plazo, hasta
gue estalla la crisis econémica en los primeros
dias de gobierno de Zedillo, quien continud la
misma politica neoliberal que encubre practicas
nefastas del sector bancario nacional.

Un conjunto de fuerzas complejas y dife-
renciadas que rechazaron el viejo sistema
politico centrado en un monopartidismo,
contribuyeron a la derrota del PRI pero, sin
embargo, estas mismas fuerzas no han
contribuido a establecer las bases de una nueva
gobernabilidad. Con la alternancia del poder
politico que emana del ejecutivo federal del PRI
al PAN se entierra al corporativismo, pero se
manifiesta como una disputa abierta y cada vez
mas incierta entre las elites politicas y no como
esfuerzo para establecer las bases de una nueva
gobernabilidad.

Asi, se pierde el equilibrio del poder que se
sostiene con el mecanismo del corporativismo
intimamente ligado al presidencialismo. Bajo el
sistema presidencialista, es el presidente el que
toma las decisiones finales tratando de
mantener el equilibrio entre las fuerzas politicas
que constituyen la base del poder del Estado
mexicano (Schettino, 1999). La dirigencia
tecnocratica del PRI se distancié de los intereses
de sus bases y estructuras corporativas para
sostenerse fiel a la implantacién de la nueva
economia politica. Ahora, sin el control de la
presidencia, el PRI perdié a su lider con las
habilidades para mantener juntos los diferentes
grupos de intereses y para mantener fuerte la
conexion entre el Comité Ejecutivo Nacional y
los comités estatales.

Igualmente, las redes personales de poder de
los gobernadores se encuentran amenazadas si
el partido se moderniza mediante una serie de
reformas necesarias para competir en el nuevo
ambiente democréatico. Estas amenazas
provienen de la divisién interna del partido entre
los tradicionales y los tecné6cratas que
intensifican los conflictos y aceleran los procesos
de desintegracion y division. El PRI ha perdido
apoyo ciudadano y ha experimentado un
crecimiento significativo en niveles de
fragmentacidn y polarizacion. Los procesos de
ciudadanizacion electoral han tenido un notable
avance en México, coincidentes con un gran
rezago en las formas de participacion ciudadana.

Pero mas que la derrota del PRI, lo que se inicia
es la caida de un régimen que domindé la vida
politica de México durante el siglo XX. El sistema
politico mexicano se debilita, fragmenta su poder
y pierde legitimidad. Las vias de participacion
politica se cerraban. Los mecanismos de control
politico y regulacion social se debilitan, dando
lugar a la expresion de varias formas
de ingobernabilidad de la sociedad. La
gobernabilidad democréatica emerge como
requisito para cambiar el régimen politico y que
ademas impulse el cambio de modelo de
desarrollo. La profundizacion de las mismas
reformas genera resistencias de los intereses
afectados, como por ejemplo los procesos de
descentralizacion son frenados por los cacicazgos
locales que ven amenazados y quieren preservar
sus privilegios. La persistencia acentuada del
centralismo es claramente demostrado por el bajo
porcentaje del presupuesto (apenas el 3 por ciento
anual en promedio durante la primera mitad de
los noventa) de los gobiernos municipales del total
del gasto publico ejercido en la Republica
(Nickson, 1996).

El sistema politico se encuentra delimitado por
cierto grado de complejidad del medio ambiente
social y de accion politica. Las tensiones que
genera la aplicacién de los programas de reforma
econOmica para superar las crisis, rompen el
equilibrio y aceleran la deslegitimizacion del
régimen politico. Garcia de Ledn (1998)
argumenta que "se vivia la gran paradoja de una
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reforma conducente a un nuevo modelo de
acumulacion, que por un lado intent6 afirmarse
en contra de toda interferencia "artificial" de lo
politico y estructurarse exclusivamente en
funcién del supuesto mecanismo autorregulador
del mercado y, por el otro, tener que enfrentarse
a compensar los efectos perversos producidos
por el mercado mismo, cayendo entonces en un
prolongado circulo vicioso que termind por
desgastar los mecanismos de legitimacion que
lo sustentaban en su etapa anterior".

La transformacién del Estado mexicano: la
primera generacion de reformas econdmicas

El proceso de ajuste estructural y estabilizacion
que se ha impuesto en las Gltimas dos décadas
a México, al igual que las demas economias
latinoamericanas, tiene por objetivo "cambiar
el funcionamiento y operacién del sistema
econdmico, de una economia estatista, cerrada
y sobrerregulada a una economia privatizada
de mercado libre y abierto a la competencia
internacional en un mundo globalizado", de
acuerdo con Villareal (2000). Este proceso de
ajuste estructural y estabilizacion establece una
nueva racionalidad bajo nuevas reglas y
mecanismos para una economia centrada en el
libre mercado y delimita el campo de accion del
Estado y de la sociedad.

Estas reformas econémicas neoliberales
radicales empiezan a implantarse en México
después de la crisis de 1982 bajo la premisa de
que el desarrollo nacional debia cimentarse mas
en un sector privado con apoyos de inversion
extranjera que en el mismo Estado mexicano.
De hecho, el desarrollo nacional ha aumentado
su dependencia del capital transnacional
principalmente estadounidense, con lo que el
Estado mexicano se somete a las decisiones de
una politica econdmica neoliberal disefiada bajo
el Consenso de Washington, la cual ha
concentrado mayor riqueza para una minoria
hegemonica y ha generado una mayor pobreza
para una mayoria.

Un mayor incremento en la inversién extranjera
no ha solucionado los grandes problemas del

desarrollo nacional, lo cual puede comprobarse
facilmente si se analizan las estadisticas de cémo
aumenta la pobreza hasta alcanzar a las clases
medias. Ademas, los altos flujos de capital que
ingresan a México han causado una apreciacion
real de la moneda mexicana en el mercado, pero
también traen consigo una preocupacion seria
por la competitividad externa.

Después de la crisis del 82 se inicia un programa
de reformas econémicas tendientes a lograr el
equilibrio macroeconémico mediante la
liberalizacién comercial y el saneamiento de las
finanzas publicas. En el fondo se evité que el
sistema politico se colapsara, a pesar de los
enormes costos sociales que trajo consigo. Las
funciones del Estado se redujeron para
concentrarse en la administracién eficiente de
las tareas estrictamente centrales a la esfera
publica, transfiriendo mediante procesos de
privatizacion y desregulacion aquellas que
podian administrar con mayor eficiencia la
iniciativa privada.

Las transformaciones de la politica econémica
y el Estado determinan una transicion en las
instituciones impulsadas por motivaciones de
racionalidad econdmica y eficiencia en la
gestion. Para que una transicidon sea exitosa,
argumenta Schor (2000 pagina 88), tiene que
estar basada en un pacto fundacional, es decir,
"en acuerdos explicitos (no necesariamente
publicos) entre los actores contendientes, los
cuales definen las reglas de gobernabilidad sobre
la base de garantias mutuas para los intereses
vitales de ellos mismos". Precisamente, la falta
de un pacto de transicion entre los principales
actores politicos y sociales, incluyendo a los
medios de comunicacion, hace dificiles las
reformas a las politicas publicas, a las
instituciones y la reforma del Estado. Lo que
los actores politicos y sociales de la transicion
mexicana expresan involuntariamente es el
malestar contra el régimen politico caduco, pero
no hay acuerdos para la construccion del nuevo
sistema de gobernabilidad democratica.

Las reformas de ajuste estructural introducidas
en materia de politica social implicaron cambios
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en la organizacion, financiamiento y disefio
institucional de los sistemas de educacion, salud,
alimentaciony vivienda. En la practica, se relegaron
las cuestiones de equidad, lo que ha derivado en
un crecimiento desmesurado e incontenible de
pobreza, desigualdad, marginacion, exclusion
econdmica, social y cultural.

Estas se concentraron mas en el proyecto
econdémico y descuidaron el cambio politico, a
pesar de que tenian un profundo sentido politico.
Los efectos de estas reformas fueron negativos
en términos de que contribuyeron a concentrar
la riqueza, a ampliar la desigualdad econémica,
las disparidades del ingreso. Como consecuencia,
se ha incrementado la inestabilidad politica y
social, asi como las situaciones de ingober-
nabilidad de la sociedad.

La implementacion dolorosa y angustiante de
los programas de ajuste estructural y
estabilizacion no trajeron los resultados
esperados en términos de crecimiento econémico
y desarrollo social. La politicas econémicas
neoliberales de ajuste estructural y esta-
bilizacién estan relacionadas con el incremento
de la desigualdad y pobreza. Hasta ahora, el
impacto que ha tenido en el crecimiento
econdmico no se ha manifestado en un impacto
positivo en la reduccion de las tasas de pobreza.
Para el caso de México, Székely, Lusting, Cumpa
y Mejia (2000) encontraron que siendo uno de
los paises con més alto ingreso per capita, es
también uno de los que tienen mayores indices
de pobreza, noveno en términos de proporcién
de pobres, debido en parte también a que la
linea de pobreza es mas alta.

Reformas de segunda generacioén

Una vez logrado el equilibrio macroeconémico
del Estado mexicano, la implementacion de la
segunda generacion de reformas se concentra
en la reforma de las instituciones y los siste-
mas de incentivos a efecto de ampliar las
competencias de los agentes econémicos
mediante inversiones de capital humano que
incidan en la elevacién de la productividad
de los sectores econdmicos. El caréacter

institucional de la economia del mercado "se lo
dan las reformas de cambio institucional que
requieren un nuevo marco institucional de
reglas de juego, jugadores e incentivos a la
eficiencia de los mercados y productividad de la
economia”, explica Villarreal (2000).

La reforma institucional establece la
normatividad del comportamiento de los agentes
econémicos en el libre mercado. Este cambio
institucional establece las reglas a las que deben
ajustarse los agentes econémicos en una
economia de mercado. La reforma institucional
requiere un enfoque integral para poder
establecer las normas formales e informales que
regulen el comportamiento de dichos agentes
econodmicos. Entre las normas formales deben
considerarse las leyes y normas juridicas,
mientras que en las informales, la cultura, es
decir, los valores, actitudes, tradiciones, etc.

Los efectos de la profundizacion del modelo
econdémico neoliberal

En las dltimas dos décadas, los mexicanos
hemos tenido varias crisis econdmico-
financieras recurrentes, articuladas y de largo
alcance, con periodos cortos de crecimiento. La
ausencia de regulaciones en los flujos de
capitales en un ambiente de alta incertidumbre
ha sido la principal causa de estas crisis
recurrentes. Los flujos de capital privado que
ingresaron a México en los finales de los ochenta
y al inicio de los noventa no tienen una
justificacion financiera congruente, salvo que
fue una respuesta a la reforma estructural y
programas de estabilidad econdémica. Con la
presentacion de un régimen presupuestal
reducido y las privatizaciones, México se
presentaba como una economia emergente
propicia para las inversiones extranjeras.

El auge de préstamos desde finales de los
ochenta e inicios de los noventa hizo a la
economia considerablemente mas volatil y
vulnerable a una crisis de la balanza de pagos y
financiera (Gourinchas, Valdés y Landerretche,
2001). México confié en los flujos de capital
extranjero y experimentd una nefasta crisis
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financiera que combina una quiebra bancariay
monetaria, asi como el colapso en la balanza de
pagos. Las variables macroecondmicas
despliegan un patrén que es similar al resto del
mundo, con algunas excepciones en el
comportamiento de algunas variables que
permiten asociar el auge en los préstamos a la
liberalizacién y desarrollo financiero.

En reaccion a un incremento de las tasas de
interés en el exterior y a los eventos politicos
que ocurrieron en 1994, se provoco la huida de
capitales que combinado con un déficit en la
balanza de pagos y una sobre valuacién del peso,
consumieron las reservas de divisas. La crisis
economica estallé el 20 de diciembre. La
adopcion de una estrategia de tasa de cambio
fija trajo consecuencias desastrosas, por lo que
se adopto una tasa de flotacion de cambio, se
previno un colapso en el sistema de pagos y se
implementaron reformas a los sectores fiscal,
bancario y externo. Los ajustes macro-
econdmicos a la politica econémica en 1995
fueron el resultado de una devaluacion del peso
mayor al 100% y una elevacion de las tasas de
interés.

Durante el periodo de crisis, el Banco de México
tomé en cuenta los desarrollos de la tasa de
cambio para dirigir la politica monetaria. El
Banco de México sefialé al mercado el tipo de
politica monetaria deseada, anunciando los
cambios de sus operaciones, las que afectaron
las tasas de interés a corto plazo en la direccion
correcta. En términos generales, el compor-
tamiento de la tasa de cambio ha sido
consistente con tasas de cambio cuasi flotantes,
aunque Castellanos (2000) encontro6 cierta
inestabilidad en las tasas de interés después de
junio del 98.

La mala administracién de estos fenémenos dio
lugar a una crisis de liquidez econémica de
grandes proporciones. Esta crisis revelo el
potencial reversible de los flujos de capital
foraneos y la vulnerabilidad de los paises que
confian en ellos (Calvo, Goldstein and
Hochreiter, 1996) La crisis mexicana del 94 se
present6é como un problema de flujo de liquidez

que ocurrio después de un periodo de reforma
economica y estabilizacion exitosa. Por el
tamafio de la devaluacién, el alto incremento
en las tasas de interés y la caida de la economia
crearon problemas de liquidez y solvencia para
el sistema bancario nacional. A pesar de que
las tasas de interés no mostraron una pérdida
clara en la tasa de cambio, el desemperio de los
exportadores sugiere que las expectativas de la
devaluacién se incrementaron continuamente
(Becker, Gelos, and Richards, 2000).

Esta crisis de liquidez se origind en la demanda
Asi, los principales factores que explican la crisis
fueron la declinacion en las reservas extranjeras
y un incremento en la deuda externa a corto
plazo (Otker and Pazarbasioglu, 1997, 1996).
Las variables especificas del sistema bancario
mexicano y los efectos de contagio explican la
quiebra bancaria. Las variables macro-
econdmicas determinaron el tiempo de la falla
del sistema bancario mexicano. La crisis del 94
fue interpretada como una burbuja que debi6
inducir un cierto grado de regulacién por los
paises receptores.

Los resultados han sido nefastos en términos
de destruccién de las cadenas de la planta
productiva, supeditando la produccion de bienes
y servicios a los intereses de las grandes
empresas transnacionales y a una concen-
tracion del ingreso hasta alcanzar niveles
alarmantes jamas experimentados. Incrementos
en el gasto del gobierno y en los impuestos se
asocian con incrementos en los costos de
produccién, demanda excesiva por bienes no
comerciales y un deterioro en la salud financiera
del sector de bienes comerciales. ElI numero
reducido de consumidores con bajo poder
adquisitivo resulta en un mercado insuficiente
para alentar la produccién de bienes y servicios.

La economia mexicana presenta indicadores que
seflalan fallas estructurales por errores en la
implementacién del modelo econdmico
neoliberal y que no seran atendidas. En la
década de los noventa, el desempefio econémico
de México ha sido moderado, con una tasa
promedio anual de crecimiento del producto
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interno bruto para 1991-2000 del 1.7 por ciento.
Este tasa de crecimiento no recupera la tasa de
crecimiento promedio anual del producto interno
bruto de -0.2% durante la década 1981-1990
(Matus, 2000).

Privatizaciones del Estado mexicano

Iniciando con la reforma de ajuste estructural
y estabilizacién, se avanza también con los
procesos de privatizacion de las empresas de
propiedad del Estado. De un total de alrededor
de 1.100 empresas propiedad estatal en 1981,
se redujeron a menos de 100 en la actualidad.
Los errores en los procesos de privatizacion
fueron percibidos por la mayoria de los
mexicanos como la transferencia corrupta de
beneficios del Estado a capitalistas para que
administren en su propia ventaja un patrimonio
que es de todos los mexicanos. Esta percepciéon
influyo para que no se continuaran la venta de
las empresas del sector energético propiedad del
Estado.

Los empresarios preconizaron el fin de una
economia politica mediante el cambio del
régimen politico. Los pactos de estabilizacion
fueron arreglos de esa economia politica que
regulaba las relaciones entre el Estado y los
empresarios. La participacion de los empresarios
en el gobierno no solamente debe ser
cuestionable sino también regulada por la
legislacion y por la sociedad civil. Su
participacion implica el desarrollo de procesos
de formulacién e implementacién de politicas
publicas.

Apertura comercial

Con la crisis de identidad politica del nacio-
nalismo se propone la apertura comercial y se
da impulso a la firma de tratados comerciales
con otros paises. Con el ingreso de México al
Tratado de libre Comercio con América del Norte
(TLCAN), la dimension espacial de los clientes y
proveedores de las empresas de Estados Unidos
y Canada se orientaron hacia el sur, creando
grandes incentivos para moverse mas cerca de
México o a México mismo. Impulsado por el

TLCAN, el comercio de Estados Unidos se
increment6 de un 15 por ciento del producto
interno bruto (PIB) en los inicios de los noventa
hasta alcanzar casi un 20 por ciento en el afio
2000 (Rogers and Smith, 2001).

Sin embargo, en términos globales, la
participacion de Estados unidos en el mercado
mexicano disminuyd (Petras, 2001). Este
analista concluye que hay indicadores
econdmicos que muestran "una decadencia
relativa en la dominaciéon por E.U. El comercio
de México con E.U. descendi6 de cerca de un
92% del comercio total en 1994, a un 70% en
1998". No obstante, el presidente Bush afirmo
que gracias al TLCAN, el poder comercial de
Texas se incrementd y Estados Unidos comercia
$200 (billones) miles de millones en bienes
(Gasco, 2000)

El Tratado de Libre Comercio con América del
Norte ha incrementado el comercio entre el
centro y el occidente de Canada y México. Las
exportaciones reales de Canada a México se
incrementaron en un 46% en el periodo de 1993
a 1997. El flujo de mercancias de México a
Canada se ha incrementado en un 39% y de
Canada a México en un 10% (Wall, 2000).
También ha incrementado el comercio entre
México y Asia. Con respecto a las importaciones
de México, los resultados indican que con el TLC
ha incrementado en casi el 11% de las
importaciones asiaticas y bajado un 8% las
importaciones de Europa.

Los procesos de liberalizacion econ6mica y
comercial en México a partir de los ochenta
fueron el resultado del incremento de la presion
que las fuerzas de la globalizacion econémica y
la competencia internacional ponian no
solamente en el Estado, sino también en las
empresas mexicanas. Por ejemplo, una
investigacion de L6pez, Puchet y Sanchez (2000)
analiza la evolucion de los precios, los salarios
y los méargenes de utilidad en la industria
manufacturera en las Gltimas dos décadas. La
investigacion demuestra que los margenes de
utilidad varian considerablemente debido a
factores como el nivel de la tasa de cambio, el
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grado de apertura comercial y el nivel de los
costos laborales. Por ejemplo, un incremento en
las tasas de cambio estimula el incremento en
los margenes de utilidad en algunas ramas
manufactureras.

En este punto es importante sefialar que el
disefio y aplicaciéon de las politicas debe
considerar a la globalizacion en términos de las
necesidades del desarrollo y no al revés. La
estrategia de desarrollo no debe ser sustituida
por los flujos comerciales y financieros
internacionales, sino considerarse como una
parte de esa estrategia. La apertura comercial
requiere de reformas institucionales que
consumen recursos financieros, burocraticos y
politicos (Rodrik, 2001), pero sobretodo que esté
dirigida a la consecucion de metas clave en el
crecimiento econdmico y el desarrollo social.

Politica social y distribucion del ingreso

La distribucién de la riqueza es el problema
fundamental en México. La politica social
mexicana estad determinada por la politica
econdmica en las dos ultimas décadas. En 1984
el ingreso urbano era 95% mas alto que el
ingreso rural. De 1982 al 2000 se ha
incrementado de 29.7 a 73 millones los pobres,
lo que representa el 145% (Ciecas, 1998). Entre
1984 y 1998 el ingreso familiar se contrajo en
un 2% acumulado. En 1994, el 1% de la
poblacién maés rica del pais tenia el 8.3% del
ingreso nacional, mientras que para el 2000
alcanzo el 29.8%.

Con la apertura econdmica de México durante
la década de los noventa, la composicién de la
demanda agregada cambio, aunque el consumo
privado todavia sigue representando el 50% del
total. Para 1998, la diferencia del ingreso urbano
y el rural fue de 146%. Asi, entre 1989 y 1994
el promedio del ingreso urbano excedié en un
155% al ingreso rural. Incluso dentro de las
areas urbanas el diferencial del ingreso es mas
amplio en las diferentes regiones del pais. De
1984 a 1998, el ingreso del mas alto decil fue
22 veces mas alto que el mas bajo decil. Con
respecto a las diferencias de crecimiento

regional, un estudio de Juan Ramoén y Rivera
Batiz (1996) encontr6 convergencia del producto
per cépita real en las regiones y Estados de
México durante los periodos de promedio
nacional alto de crecimiento per capita (1970-
85), y de divergencia en el periodo de mas bajo
crecimiento (1985-93).

A pesar de que en 1992 y 1994 se registraron
los mas altos promedios de ingreso, se presenta
la tendencia mas fuerte de desigualdad porque
hubo reducciones en los ingresos en los estratos
mas bajos e incrementos en los mas altos
(Rosales, 2001). Ya anteriormente a la crisis, el
desempefio del crecimiento per capita en México
fue pobre. Székely, Lusting, Cumpa y Mejia
(2000) sefialan el problema de la falta de un
meétodo convencional e indicadores para medir
la pobreza, lo que hace que existan diferentes
resultados en las investigaciones. Se refieren a
los diferentes analisis sobre la pobreza en México
en 1994 hechos sobre la misma base de
informacion con datos de la encuesta de hogares
y una linea de pobreza similar.

En su reporte, los investigadores citan el reporte
de ECLAC (1997) con una tasa de alrededor del
46%. Lusting and Székeley (1998) reportaron el
31.8% de pobres. EI World Bank World
Development Indicators (1999) reporté el 42.5%
de pobres. El reporte de Londofio y Székeley
(2000) es del 19.7% de pobres. Wodon et al.
(2000) reportaron 25.37%. Con base en estos
datos, los investigadores discuten las
implicaciones de las diferencias en los datos de
la pobreza para el disefio de la politica social.

En 1994, el 49% de la poblacién mexicana vivia
en pobreza, de la cual el 15% estaba en extrema
pobreza (PNUD, 1997). De 1994 a 1996, el
ingreso per cépita cayo -6.5%, lo que contribuyo
a que el indice de pobreza se elevara en un 7%.
En 1996, el decil de los hogares mas pobres
sélo tuvo el 1.79% del ingreso nacional, mientras
que el decil de mayores ingresos tuvo el 36.60
(Cepal, 1998).

Tuiran Gutiérrez (2001) estimo que de 1994 a
1998, la pobreza aumento de 48.3% al 52,6%,
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de los cuales, en 1994, el 26.3% estaban en
pobreza extrema y en 1998 fue de 31.6%,
representando un crecimiento de 5.3%. Para el
mismo periodo, con una tasa media anula de
6.4%, se incorporaron a la pobreza méas de 2.1
millones de hogares y méas de 6.9 millones de
mexicanos. La poblacién en extrema pobreza
aumenté 3.6% millones en las ciudades y 3.0
millones en el campo, debido en parte a que los
asalariados que se ubicaban en las ciudades
fueron los que vieron mermados sus ingresos
por la pérdida del poder adquisitivo del salario.
El salario minimo perdié el 23% en términos
reales de 1994 al 2000. EI 56% de los pobres se
ubicaba en las zonas urbanas y el 44% en el
campo. La brecha de la pobreza medida por el
ingreso de los hogares se increment6 de 14.1 al
20.4%, y el indice de severidad de la pobreza
registré un incremento de 7.0 a 11.2% en el
periodo de 1994 a 1998.

Estimaciones de Nora Lusting (La Jornada, 1998)
indican que el 30% de mexicanos estan en la
pobreza moderada y 17% en la pobreza extrema
con ingresos individuales inferiores a dos délares
diarios. Otras estimaciones del Banco Mundial
(La Jornada, 1999a) sefialan que el 40% de los
mexicanos sobreviven con un ingreso menor a
los dos ddlares diarios y el 14.9% recibe un délar
diario de ingreso. Otras estimaciones indican que
66 millones de mexicanos viven en la pobreza
(1999hb), de los cuales 26 millones viven en
extrema pobreza (Jornada 1999c). Otros estudios
indican que 70 millones (Jornada 1999d) y 72
millones de mexicanos viven en la pobreza
(Campos, 1999). Existen mas de 8.1 millones de
mexicanos en condiciones de vulnerabilidad
(Tuiran Gutiérrez, 2001).

Generacion de empleo de mala calidad y sin
seguridad social, profundiza los niveles de
desigualdades. Lo que la economia mexicana
requiere para alentar el crecimiento es el
incremento de consumidores con poder
adquisitivo adquirido mediante el empleo y el
mejoramiento de los salarios. EI modelo de
desarrollo neoliberal implantado en México no
ha generado los suficientes empleos y los
generados son con salarios mas bajos. Asi, el

Estado mexicano puede regular el crecimiento
econdémico, de tal forma que atienda a los
sectores mas desfavorecidos y disminuya las
desigualdades lacerantes. De acuerdo con
Schettino (1999), la creacion de empleo es el
fracaso mas grande de la politica econémica que
s6lo generd una cuarta parte de empleos de 20
millones necesarios. El resto de la fuerza de
trabajo se desplaz6 a la economia informal o
emigroé a los Estados Unidos.

El incremento de la migracién de mexicanos al
"norte"” de México tiene como factores
explicativos, sugeridos por Cornelius (1992), la
crisis econdmica de México, el caracter
cambiante de la demanda laboral de los Estados
Unidosy las redes sociales (Marcelli y Cornelius,
2001). Las crisis econémicas del 82 y del 94
forzaron a los mexicanos a emigrar a los Estados
Unidos. Las crisis econémicas generan flujos
positivos mas selectos de migracion de
mexicanos a los Estados Unidos, de acuerdo con
las investigaciones. Warren (2000) estima que
para enero del 97, alrededor de 3.1 millones de
mexicanos ilegales residen en los Estados
Unidos, con un promedio de crecimiento desde
1987.

Mejoras en las condiciones econdémicas de
México, especialmente en los salarios, estan
asociadas a una declinacion en el nivel del
promedio educacional de los inmigrantes no
documentados (Orrenius y Zavodny, 2001)
Cambios en las condiciones econémicas afectan
los flujos de migracion. Una declinaciéon en los
salarios de las manufacturas incrementa la
migracion de mexicanos y a la inversa,
incrementos en los salarios y en los ingresos de
los mexicanos reducen los flujos. Sin embargo,
una migracion alta de mexicanos con habilidades
especializadas promueve el desarrollo econdmico
de México mediante el envio de dinero, mientras
gue las mejores condiciones econdémicas de
México desincentivan a los mexicanos con
mayores niveles de habilidades que aquellos con
menores niveles.

Por lo tanto, la mejora de las condiciones
econOmicas de México esta asociada con una
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menor migraciéon, pero también con mas bajos
niveles de educacidn entre los que emigran. Los
emigrantes con menores habilidades responden
mas a la atracciéon de sueldos mas altos en
Estados Unidos mientras que los mexicanos con
mas altos niveles de habilidades son mas
afectados por las condiciones econémicas de
México.

El incremento de recursos para enfrentar la
pobreza no se traduce en reduccion de la pobreza
necesariamente. Tuiran Gutiérrez, (2001)
demostrd que los incrementos notables al PIB
real desde 1996 no se han traducido en
reduccién de la pobreza sino, por el contrario,
en aumento de la riqueza.

Se requiere la formulacién e implementacion de
una politica social congruente con el desarrollo
socioecondmico y como instrumento para
promover la igualdad de oportunidades, debe
ser el requisito indispensable del crecimiento.
Por lo tanto, de una politica social consciente
de las necesidades de la ciudadania y en especial
de los grupos marginados.

Las politicas asistencialistas no pueden ser
sustituidas del todo si no se genera empleo de
calidad y con seguridad social. Los programas de
microcréditos pueden ser efectivos si se destinan
a quienes presentan factibilidad de proyectos
productivos con caracteristicas de emprendedores
y bajo un estricto seguimiento de aplicacion de
recursos y logro de resultados, evitando el desvio
para la satisfaccion de necesidades de
manutencion y de asistencia que deben ser
satisfechas mediante otros programas focalizados.

Transicién democratica del Estado mexicano

Los términos de transicion democrética y
transicion a la democracia tienen diferente
significado en el entorno del sistema politico
mexicano. La transicion a la democracia es un
fendmeno y un proceso que se manifiesta en el
sistema politico como un cambio de un tipo
de gobierno autoritario y nacionalista a otro que
esta basado en unos mecanismos que son
democréticos. La transicion democratica no

significa la transferencia de poder de decision
al pueblo, sino la eliminacion de las funciones
del modelo de Estado que emergié de la
Revolucién Mexicana. La tendencia presente en
esta transicion es "la consolidacion de las
condiciones que definen la contienda por el
poder”. La transicién a una democracia
corresponde a lo que Bartra (Fractal, 1999)
denomina ciclo largo o profundo y Castafieda
Illama cambio de sistema, mientras que la
transicion democratica corresponde al ciclo
corto y a cambios en el sistema.

Bartra (2001) explica el término transiciéon como
el paso de un sistema con una estructura mas
0 menos establecida a otro sistema con una
estructura también méas o menos definida.
Distingue dos ciclos de transicién, corto y largo.
En el ciclo corto, que comprende el periodo que
va de 1988 al 2000, se da la transicién politica
al sistema democrético. El ciclo largo se inicia
en 1968 e implica una crisis de cultura politica
y de identidad politica nacionalista. Bartra
afirma en Fractal (1999) que las reglas formales
del sistema democrético ya estan en operacion,
aunque desde la perspectiva del ciclo largo
todavia no se pueda hablar de que se haya
creado una alternativa cultural y civilizatoria
de fondo que estabilice efectivamente la vida
democratica.

No obstante, a un afio de haberse dado la
transicion politica en México, los resultados
dejan mucho que desear y parece ser mas un
ardid propagandistico. Debido a la incapacidad
de la nueva clase gobernante, a los problemas
internos de los partidos politicos y a una
sociedad civil débil, el avance de la transicién
democratica es incierto. La carencia de acuerdos
hacia el interior de los partidos politicos dificulta
la recomposicion de la transiciéon e incrementa
la incertidumbre politica y econémica.

La transicion democratica en México
corresponde al tipo de transicion que contiene
propuestas de cambio social pero que no han
logrado concretarse en la realidad. En realidad
es cuestionable cualquier cambio que se esté
dando en la relacion entre gobierno y la
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sociedad, como se esperaba. De hecho, la
transicion democratica mexicana no se ha
acompafiado por un nuevo pacto social.
Michelangelo Bovero sostiene que no se puede
hablar de transicién en México.

Este cambio social puede estar orientado por
reclamos que se hacen al Estado mexicano mas
que por cambios de orden cultural que
correspondan a una sociedad posdemocratica
y posnacionalista, como algunos analistas han
sugerido. En todo caso, el proceso de transiciéon
democratica apuntaria hacia "un espacio regido
por formas politicas que no estan condicionadas
por identidades nacionales" y por tanto a "la
emergencia de formas socializadas e identidad
que no estan fincadas en la logica del Estado-
nacién" (Fractal, 1999).

El proyecto de transicion democratica en México
es fragil porque ha sido resultado del impulso
modernizador de la economia bajo el influjo de
una politica econémica neoliberal que propone
la integraciéon econdémica de México a la
economia global bajo los principios del libre
mercado. Asi, el proyecto de transicion esta
profundizando la politica econdmica neoliberal,
en vez de que se modifique. El motor de cambio
de esta transicion a la democracia ha sido la
derecha representada por el Partido Accion
Nacional (PAN) y por los tecnécratas que
impulsaron la politica econémica neoliberal.
Democracia y libre mercado son dos premisas
de este nuevo orden.

El proyecto de Estado neoliberal como forma de
gobierno se ha fortalecido con la introduccién
del TLC, pero no es un factor de cohesién social
como lo era el modelo anterior. En contraste
con las formas de control autoritario de la
movilizacion del PRI, los otros partidos como el
Partido Accion Nacional (PAN) y el Partido de la
Revolucion Democratica (PRD) se compro-
metieron con una participacion voluntaria de
la ciudadania por una democracia. El gran
impulso democratizador en México lo da en 1988
el partido politico que postula a Cardenas, quien
como disidente del PRI le disputa el triunfo,
aunque al final 'el sistema' no lo reconoce.

Lamentablemente, el PRD no es un actor eficaz
en la transicion politica por su debilitamiento
interno producto de un sentimiento de
considerarse las victimas del sistema y por las
divisiones entre los negociadores que detentan
la direccién pero que carecen del poder real y
una corriente de izquierda radical obstinada en
vetar iniciativas de politicas publicas con
orientaciéon neoliberal, incapaz de enfrentar los
retos que representa la ola democratica y la
tendencia globalizadora de los mercados. En
términos generales, el PRD queda inhabilitado
para convertirse en el promotor de la transicion
mexicana.

La transicion del sistema politico mexicano es
producto de factores politicos, econémicos,
sociales y culturales multiples dados durante
un proceso de modernizacion desde el 68. Para
otros, la transicién se inici6 en 1988 con
procesos de creciente violencia y desinstitu-
cionalizacion (Fractal, 1999) De acuerdo con
Acosta Silva (2001), "la transicién es un tipo de
cambio politico gradual, negociado y centrado
esencialmente en las reglas del juego politico,
las que regulan la accién colectiva de los actores
politicos. Pero ademas, en el caso mexicano, la
transicion siempre se centré explicitamente en
un esfuerzo intencionado por evitar la violencia,
un acto deliberado asumido por los principales
actores politicos del proceso."

Asi, la transicion a la democracia fue rezagada
intencionalmente por una reforma que centraba
todo en torno a la politica econémica. Mas que
un avance democratico, se puede hablar de una
poliarquia expansiva. Por lo tanto, la democracia
alcanzada tiene sus propios limites al no poder
distribuir en forma mas equitativa los ingresos
y al disminuir la gobernabilidad de la sociedad.
La competencia politica entre partidos politicos
es el punto en que mas avances se han dado en
la democracia mexicana. Sin embargo, para que
un Estado funcione en la democracia requiere
poner en préactica y diseminar en toda la
estructura los principios basados en el Estado
de derecho, respeto a las garantias individuales,
laicidad abierta, division de poderes, etc.,
capaces de generar una cultura politica que
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permita la convergencia ideoldgica y de intereses
de las diversos agentes y actores politicos.

No obstante, el multiculturalismo de los pueblos
mexicanos lo que reclama es transitar del
modelo de Estado homogéneo a un modelo de
Estado plural que reconozca sus derechos para
determinar su desarrollo. La unidad del Estado
plural es "el resultado del acuerdo entre los
pueblos que componen el Estado y que deciden
libremente aceptar una Constitucion y colaborar
en objetivos comunes” de acuerdo con Villoro,
(2001) La situacion actual planteé un proceso
de desarrollo contrario en el cual la hetero-
geneidad de los actores politicos que diluyen su
identidad y evitan compromisos y definiciones
especificas con la reforma politica e insti-
tucional, se traduce en una fragmentacion de
la estructura del Estado y retrasa la transicion
democrética.

Esta crisis de identidad politica dispersa hacia
laizquierda politica a quienes mantienen firmeza
en la aplicacion de los principios del
nacionalismo revolucionario que llegdé a su
maxima expresién en el proyecto de naciéon
marcado por un populismo en la década de los
setenta, incapaces de enfrentar los retos de las
tendencias de la democracia politica y de la
globalizacién econémica, mientras que el sector
modernizante del PRI se orienté a abrir espacios
a la clase tecnocratica poseedores de una nueva
cultura basada en la eficiencia gerencial.

Después de la crisis, Zedillo tuvo la posibilidad
de establecer un pacto de transicién de régimen,
pero la postergd hasta ser rebasado por los
acontecimientos. La transicion democratica ha
tenido altos costos debido a ciertos factores como
la desconfianza e incredulidad politica. EI PRI
ya no pudo mantener la unidad revolucionaria
y se vuelve vulnerable frente a las presiones
internas y a los desafios internacionales. Como
lo sefiala Rubio (2001), las dos légicas del
proceso de cambio, una de la sociedad y otra
del gobierno, entraron en conflicto.

Finiquitar el presidencialismo trajo consigo un
incremento de actividades de violencia que ha

dificultado mantener la gobernabilidad de la
sociedad mexicana. El presidencialismo
autoritario del antiguo régimen tiende a ser
sustituido por un presidente hiperactivo pero
ineficaz que apoyado en un populismo mediatico
trata de recomponer la gobernabilidad del
sistema politico, econdmico y social en lo que
Semo (2001) ha denominado el reemplazo de
un régimen corporativo por una democracia
dirigentista.

Con la pérdida del PRI de la Presidencia de la
Republica en las elecciones del 2000 se inicia la
hegemonia de la gestion gerencial empresarial
en el gobierno, destreza que intentan trasladarla
a la administracion publica. La tendencia es a
la reproduccion del modelo politico burocratico
empresarial en el que las grandes corporaciones
transnacionales participan intensamente para
influenciar en aquellas decisiones del gobierno
que reportan beneficios directos a sus negocios,
en detrimento del Estado mexicano. De hecho,
Fox maneja al gobierno nacional como si fuera
un gran corporativo y no esta consciente que
gobernar una republica es diferente que manejar
una gran empresa. Fox confunde gobernar con
vender.

Es decir, ahora son los hombres de negocios los
que realizan las funciones publicas del Estado.
Asi lo reconocié cuando sostuvo ante
corporaciones japonesas que "nosotros somos
empresarios, somos gentes de negocios los que
estamos actualmente en el gobierno”.
Posteriormente, en una entrevista a un diario
panamefio, dejé en claro que su gobierno "es de
empresarios, por los empresarios y para los
empresarios... me considero un promotor nato,
y salgo para eso, para atraer inversiones..."
(DPA, 2001). En otra reunién agrego que el
gobierno mexicano es "un hombre de negocios,
que entiende de los negocios y que no solamente
los alienta, sino los apoya y se compromete con
ellos, jéste es el gobierno que somos! (Labastida,
2001). La nueva clase politica emergente
confunde la economia con la politica.

La nueva clase politica, que da forma a la
oligarquia en el poder estatal, esta integrada por
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empresarios y por representantes del gran
capital. Esta oligarquia esta respaldada por un
sector privado activo e institucionalizado que
controla la economia mexicana y que provoca
una restriccion politica al gobierno. Los
empresarios son los nuevos actores-agentes del
desarrollo econdmico que han tomado cautivo
al Estado mexicano mediante el débil y
fracturado gobierno de Fox, quien como
empresario es un gobernante que sigue
pensando y actuando como empresario,
vendiendo a México como si fuera una empresa
Yy No una nacion. Esta mentalidad empresarial
se reflej6 en su camparfia politica y se sigue
expresando en sus actividades presidenciales,
en donde el presidente se presenta como un
producto fabricado conforme a los requeri-
mientos de sus clientes y no de los ciudadanos
mexicanos. Fox necesita mas de un equipo de
especialistas en mercadotecnia que de un
proyecto de nacidon y de un programa nacional
de desarrollo.

El gobierno mexicano se configura asi con
hombres de negocios. La vision empresarial si
bien es mas completa con respecto al
funcionamiento de la produccion econdémica, se
encuentra totalmente orientada a la gran
concentracién de capitales en las grandes
corporaciones, limitando el desarrollo del sector
formado por las micros, pequefias y medianas
empresas mexicanas. Lo que es bueno para la
macroeconomia en los procesos de globalizacion,
genera resultados negativos en las estructuras
de la microsociedad.

La ‘changarrizacion', como propuesta de Fox,
no lograra eliminar estas fallas estructurales.
De hecho, Fox nunca prometié el cambio de
estrategia econdémica distinta de la neoliberal.
A pesar de las promesas de cambio de politica
econdémica, Fox se ha limitado a dar continuidad
y a profundizar las politicas macroeconémicas
heredadas del régimen anterior.

La transicion se realiza bajo un régimen
autoritario, concentrador de las decisiones de
gobierno, a un régimen que marca la alternancia
del poder ejecutivo en forma ordenada, sin

violencia, acotando asi al presidencialismo con
instituciones normalizadas y bajo una nueva
realidad. El Estado mexicano se pluraliza con
la participacién de todas las fuerzas politicas
gue confluyeron en la transiciéon. Para algunos
analistas s6lo hubo alternancia porque las
instituciones contindian siendo las mismas
(Gonzalez Pederero, 2001). Sin embargo, esta
transicion sera incompleta sino incluye cambios
relativos a politica econémica, gobernabilidad
social, sistemas de seguridad publica y una
politica social que estimule la cobertura de
educacion, salud, generacion de empleo,
alimentacion y vivienda.

De un régimen que mezclaba el autoritarismo en
contradiccion con algunas libertades democraticas,
a la liberalizacion y democratizacion del régimen
politico. Esta forma de alternancia del poder es
deseable porque permite la participacion de grupos
y personas a quienes se les limitaba su
participacion. Sin embargo, la realidad muestra
que el proceso de reconstruccion esta
fundamentado en una continuidad de la dindmica
de la politica econdmica neoliberal hegemédnica
en donde el presidencialismo sigue siendo el
paradigma del control, ahora bajo formas sutiles
de consenso que abren cauces de participacion
pero que no esta exenta, sino que ademas facilita
la tentacion del control autoritario para centralizar
todo el poder.

Con el ascenso de Fox al poder politico en México
emerge un nuevo nacionalismo mexicano que
emblematiza el ascenso de la derecha doc-
trinaria y el poder empresarial con todo el
soporte microecondmico, con una orientacion
pragmatica y dirigida por los procesos de
globalizacion. Petras (2001) considera que el
gobierno de Fox es un régimen cliente de la
administracion Bush, que pretende extender la
influencia de Estados Unidos mediante el
sistema de maquiladoras propuesto en el Plan
Puebla- Panama. De acuerdo con el analista, el
proyecto de Fox es "...convertir México en el
estado 51 de E.U., una anexién de facto por
invitacion. El papel de México es exportar mano
de obra barata para que sea explotada en E.U.,
e importar capital estadounidense para explotar
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los ahorros, los recursos, y las empresas
publicas en México... involucra la suspensién
de todas las regulaciones laborales y de los
beneficios sociales (al estilo de las maquiladoras)
y el financiamiento del gobierno mexicano de
una masiva infraestructura (carreteras,
puertos, etc.)".

El estilo personal de Fox se ajusta a los intereses
hegemoédnicos, a los cuales hace avanzar
mientras que se debilita al Estado mexicano.
En repetidas ocasiones, la nueva clase politica
gobernante ha demostrado que antepone sus
intereses personales y de grupo a los intereses
nacionales, sin tomar en cuenta que sus
derechos politicos son por ser ciudadanos
mexicanos y no por ser empresarios. Hasta
ahora, las instituciones han sido capaces de
detener los abusos del poder ejecutivo. No
obstante, los empresarios se reconocen ya como
la Unica fuerza productiva.

La doctrina neoliberal entra en alianza con el
conservadurismo para mantener en el poder a
un gabinete con antecedentes empresariales y
a los tecnécratas, los mismos que en el pasado
han sido complices de mantener una politica
economica. Este gabinete trata de resolver los
problemas econdémicos, politicos y sociales con
las mismas soluciones que han demostrado ser
ineficientes y que s6lo agravan la perpetuacion
de la crisis. Asi, la estructura gubernamental
se ha vuelto mas compleja e integrada por
empresarios y tecnocratas que dan continuidad
a una politica econémica que ha demostrado
ser injusta al profundizar las diferencias
econdmicas de los mexicanos.

El sistema politico mexicano ya no requiere de
fuentes externas de legitimidad, ya que la misma
eficiencia garantiza la continuidad de los
aparatos de gobierno (Bartra, 2001). El foxismo
esta advertido de que sus habilidades
gerenciales no son la garantia de la nueva
legitimidad que necesita el sistema politico
mexicano. La Presidencia de la Republica
mexicana no es una empresa. No obstante que
la membresia de Fox al Partido Accidon Nacional
(PAN) data de 1988, su filosofia politica es

diferente que la de dicho partido politico. EI mas
grande enemigo politico de Fox parece ser el
propio PAN.

El PAN es tradicionalmente respaldado por la
clase media y los negocios pequefios y ahora se
preocupa de que el discurso de Fox enajene a
los pobres y la clase trabajadora, quienes
votaron con la esperanza de que mejorarian sus
expectativas de vida. Quienes ejercieron el voto
atil o condicionado por Fox lo hicieron esperando
el ansiado cambio de partido en el poder y por
una recomposicion de las politicas publicas bajo
una orientacién socialdemaécrata que el foxismo
predicaba. Las expectativas de logros
econdmicos se le cayeron a Fox en este primer
afio de gobierno del nuevo régimen, ya
caracterizado por una incapacidad para
gobernar, una confusién politica y falta de
maniobra politica para conciliar los intereses
entre la nueva clase gobernante y la vieja clase
reacia a perder el poder. En el gobierno de
Fox falta la coherencia entre lo que dice
y lo que hace.

Las expectativas de cambio que ofreci6 Fox
fueron esperanzas que ahora se expresan con
exigencias y que se manifiesta en una
ingobernabilidad por sobrecarga de las
demandas. El dilema estriba en que se usen
instrumentos que amalgamen 'el apoyo popular
y los procesos de gestacion de una nueva cultura
civil y democratica' o que se eviten
contraposiciones entre el gobierno y esta nueva
cultura civica. Ambas alternativas tienen serias
consecuencias. Segun Labra (2001), lo que se
percibe "es un gobierno desligado esencialmente
de su partido, carente de propuestas de cambio
real y cémo realizarlo, pero asi mismo
secuestrado por la inmediatez de las inercias y
los intereses tradicionales, no s6lo los mas
pedestres, sino llevados al extremo como
consecuencia de la falta de oficio politico".

La reforma del Estado mexicano
El debate sobre la reforma politica, la reforma

institucional y sobre la reforma del Estado son
tareas imprescindibles para garantizar la
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aplicacion de reglas para una gobernabilidad
democrética. La reforma del Estado no ha sido
pactada. La reforma del Estado y los cambios
que implica requieren consensos y acuerdos que
faciliten los procesos de transicién a un sistema
de mejor gobernabilidad. Sencillamente, sin un
acuerdo o pacto entre los principales actores
politicos y econémicos no hay reforma de Estado
y la transicién democratica queda en riesgo de
convertirse en autoritarismo e intolerancia. La
democracia no se institucionaliza sin que exista
un acuerdo de Estado o de gobierno.

La federalizacion, descentralizacion y el
parlamentarismo del Estado mexicano son
procesos necesarios si se desea profundizar la
reforma. La constitucion de unidades
auténomas y democraticas tiende a acercar el
Estado a la sociedad civil mediante la
coordinacion en nuevas formas de goberna-
bilidad que superan a los mecanismos
disfuncionales de la época del nacionalismo.

Se considera que México podria aumentar
su crecimiento nacional siguiendo una politica
econdmica enmarcada en un medio ambiente
macroeconémico de estabilidad, mejora de
capital humano y profundizacion de reformas
institucionales. La formulaciéon e imple-
mentacion de politicas de desarrollo y gestion
de los recursos humanos que sustenten los
cambios son parte esencial de las agendas de la
reforma, asi como la profesionalizacion
y regulacion de los mercados laborales.
México experimentara en el proximo cuarto de
siglo una ventana de oportunidad (Goémez de
Leon, 2000) que consiste en que los incrementos
anuales de la poblacién disminuyen lo que
permitira realizar mayores inversiones en capital
humano y social.

Sin embargo, un analisis concienzudo de los
cambios de modelos de administracion del
Estado, de una administracion burocréatica a un
nuevo modelo de gestién empresarial, llevan a
concluir a Prats (2000a) que "la solucion
racional, aunque no obviamente satisfactoria,
de todos estos problemas es la portada por el
régimen de la administracion burocratica”. Con

respecto a los cambios inducidos por el modelo
de gestion gerencial, el andlisis de Prats (2000a)
concluye gue "resulta poco razonable intentar
seguir identificando la accion administrativa de
autoridad como ‘'gerencia’, 'gestion' o
'management’ publico, especialmente cuando
estos se quieren definir en relacion (sic) a tres
supuestos valores de la economia, la eficacia y
la eficiencia”. Por lo tanto, para reinventar la
burocracia del siglo XXI se requiere adaptarla a
las condiciones y valores actuales, agrega.

La reforma del Estado debe partir de la vision
para crear y fortalecer el modelo de Estado
regulador que el crecimiento econdémico y el
desarrollo social requieren. El nuevo modelo de
Estado regulador eficaz no es el Estado centrado
en un 'nacionalismo revolucionario', bajo un
modelo de sustitucion de importaciones, ni
tampoco el nuevo modelo de Estado neoliberal
centrado en el libre mercado bajo una
racionalidad econdmica y que sdlo facilita y
complementa las acciones de los agentes
econdmicos.

No obstante, el reconocimiento del derecho de
los distintos pueblos mexicanos a determinar
su propio desarrollo requiere cambios profundos
al modelo de Estado-nacién homogéneo en su
aparato politico-burocratico y estructura
juridica, para transitar a un modelo de Estado
multicultural o plural. De acuerdo con Villoro
(2001), el Estado multicultural "exige una
estructura politicay juridica distinta a la de un
Estado homogéneo: pluralidad de espacios de
poder auténomos, subordinados a los poderes
del Estado, pero no subordinados entre si,
pluralidad de sistemas juridicos en una
diversidad de territorios. Aceptar el caracter
multicultural de un Estado-nacién obliga a
asumir esa pluralidad".

En el nuevo modelo de desarrollo, el modelo de
Estado debe ser el de un Estado regulador. Un
Estado que, mas que reformas, "necesita ser
reconstruido o refundado, sino un Estado a
crear, con roles y capacidades nuevos,
coherentes con las exigencias del nuevo modelo
de desarrollo”, argumenta Prats (2000b). En los
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términos de este investigador, lo importante no
es la rehabilitacion del Estado existente sino el
disefio y la creacion del "Estado necesario para
el nuevo modelo de desarrollo”, un modelo de
Estado "proveedor y garantizador de
regulaciones”, capaz de disponer de nuevas
"capacidades publicas" diferentes a las
capacidades del modelo de Estado mexicano
centrado en el "nacionalismo revolucionario" y
también diferentes a las competencias técnicas
del Estado neoliberal centrado en el mercado.

Sin embargo, no existe actualmente en el
gobierno mexicano un disefio estratégico de
Estado que no sea el de profundizar el modelo
neoliberal que ya arroja como resultado de su
implantacion una gobernabilidad en crisis, la
cual puede derivar a un sistema autoritario e
intolerante. Apostar a la construccion del nuevo
sistema de gobernabilidad, a que el PAN obtenga
la mayoria en los gobiernos y congresos
estatales, sin que realmente signifique un pacto
politico entre los diferentes partidos y actores
involucrados en el cambio, seria atizar los
conflictos existentes y profundizar la crisis de
ingobernabilidad del sistema. Por lo tanto, es
necesario que el nuevo régimen gane la
credibilidad de los diferentes actores politicos y
econdmicos, ademas de la ciudadania en
general.

La élite gobernante asume que el Estado
mexicano es un botin que puede ser usado para
sus propios intereses en vez de financiar
programas sociales. Practicas autoritarias y
habitos arraigados de corrupcién siguen siendo
comunes a pesar de los cambios, como un legado
de tiempos pasados. Los grupos de intereses,

muchos de ellos en posiciones de poder, resisten
cualquier intento de cambiar la naturaleza de
una corrupcion profundamente atrincherada.
Para que un programa anticorrupcién funcione
requiere muchos recursos politicos tales como
voluntad politica, econémicos y tiempo y, sin
embargo, el impacto es casi nulo. Pareciera
que la corrupcion avanza hacia procesos
corrosivos de valores. En si, el problema no es
la erradicacion de la corrupcién sino la
erradicacion de la impunidad, uno de los
grandes males de México.

Una nueva cultura de gestion gubernamental
tiene que sustituir a las ya caducas formas del
nacionalismo revolucionario y a la orientacion
empresarial de la cultura gerencial. La nueva
cultura politica dara origen a una nueva
legitimidad democratica.

Conclusién

La integracion del Estado mexicano a la
economia global conlleva reformas insti-
tucionales que representan grandes costos. Los
tan cuestionados procesos de transicion o
alternancia democrética del Estado mexicano
necesitan profundizarse mediante acuerdos de
los principales actores politicos y sociales, a
efecto de que surja un nuevo sistema legitimo
de gobernabilidad. De lo contrario, un proceso
de transicion inconcluso pone en riesgo el actual
sistema de gobernabilidad, como ya se
demuestra en la actualidad.

La reforma del Estado en la coyuntura actual
revela la magnitud del desafio del peso enorme
de un legado centralista acentuado en extremo.
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