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| tema de la democracia, que ha sido permanente en la historia de nuestro

pais, ha adquirido en los Ultimos afios €l predominio en e debate sobre los
asuntos publicos. La transformacién de la sociedad mexicana, entre otros factores
por una mayor informacion y por mas amplias posibilidades de participacién poli-
tica, ha modificado las tendencias electorales y ha favorecido la conformacién plu-
ripartidista de los distintos érdenes de gobierno.

En laLVIIl Legislatura del Congreso Genera ningln partido logré la mayoria ab-
soluta de diputados y ese hecho, por primera vez desde hace tiempo, ha abierto
senderos innovadores a las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo fe-
derales. En efecto, como resultado de los pasados comicios del seis de julio, la
Camara de Diputados quedd integrada con una novedosa correlacion de fuerzas
gue modifica el papel de los partidos politicos, facilita el equilibrio entre los 6rga-
nos del gercicio del poder publico naciona y abre oportunidades para que € Le-
gidativo cumpla més ampliamente sus facultades sobre la administracion publica.

Como en cualquier otro pais, la administracién mexicana ha venido incorporando
en sus diversas etapas las modificaciones ocurridas en las orientaciones de cada
periodo de gobierno. Hoy, ante € fortalecimiento del caracter pluripartidista del
régimen politico mexicano, debera transformarse para cumplir su cometido en la
prestacion de servicios publicos y en la gestion de los asuntos del Estado con hon-
radez y con la mayor calidad y eficacia, para responder también a los requeri-
mientos de una sociedad fortalecida, diversificada y mas vigilante.

La composicion pluripartidista de los poderes legislativos federales y estatales,
como la de los ayuntamientos, implica variaciones no solo politicas. Las adminis-
traciones federal, estatalesy municipales deben corresponder en su organizacion y
funcionamiento a estos tiempos nuevos. La creciente legitimidad de los procesos
electorales para la eleccion de los 6rganos de gobierno y e abandono de formas
de legitimidad anacrénicas obligan a las respectivas administraciones a prepararse
para ir acogiendo los cambios que se sucedan sin caer en lapardisis, en lamerma




de lacalidad y de la prontitud con gque deben cumplir las tareas a su cargo, en €
despido injustificado de sus servidores, al aplicarse un sistema basado en la perte-
nencia a un partido en lugar de uno fundado en la valoracion de los méritos. o en
la falta de continuidad en las obras y en |os servicios publicos.

Para esclarecer el momento presente y desentrafiar sus implicaciones para las ad-
ministraciones publicas, nuestro Instituto ha considerado oportuno difundir estu-
dios de investigaciones y de expertos en administracion publica y en politica.
Esperamos que estas aportaciones sean punto de partida para otras que contribu-
yan al avance democrético y a la mejoria permanente de nuestras instituciones.




La participacion social y la administracion plural

De los Reyes Alvarado, Yolanda

Se analiza €l impacto de los cambios politicos y la influencia de la participacién
socia en la administracién publica, y pretende responder si, efectivamente, se
puede hablar de una administracion plural a partir de la conceptualizacion de estos
dos elementos. Por otra parte, hace una descripcion de la relacién entre el Poder
Ejecutivo y e Congreso General, a fin de mostrar los problemas que implica la
relacion para €l proceso de transicion hacia una democracia politica con una admi-
nistracion plural en e pais. Finamente, resalta la necesidad de profundizar los
procesos de descentralizacion y apertura en las organizaciones sociales, de modo
gue incidan en € desarrollo de poaliticas plblicas efectivas que procuren adecuar €l
aparato administrativo a las nuevas circunstancias y exigencias de la sociedad me-
xicana.

Social participation and plural administration

De los Reyes Alvarado, Yolanda

She analyzes the impact of political change and the influence of social participa-
tion in the public administration, and attempts to answer if we can speak of a plu-
ral administration based on the conceptualization of these two elements. On the
other hand, she describes the relationship between the Executive Power and the
General Congress, in order to expose the problems that such relationship implies
for the transition process towards a political democracy given a plural administra-
tion in the country. Finally, she emphasizes the need to deepen the decentraiza-
tion and opening process in the social organizations, in arder to impringe on the
development of effective public policies that adequate the administrative machi-
nery to the new circumstances and demands of the mexican society.



La participacion socid
y la administracion plural

¢Qué esla administracion plural?

dta interrogante la planteo de inicio

porque no estoy convencida que la
administracion, por lo menos en nues-
tro pais, pueda ser plural. Una cosa es
que el Congreso esté integrado por re-
presentantes extraidos de distintos par-
tidos politicos y otra muy distinta es
que la administracion publica; como
instrumento del Poder Ejecutivo, sea
plural. De hecho la administracion pu-
blica es una variable dependiente del
tipo de gobierno y del régimen politico.
Al cambiar alguno de ellos, necesaria-
mente implica gjustes a régimen admi-
nistrativo.

En los siguientes apartados se anaizara
e impacto de los cambios paliticos, y
la influencia de la participacion social
en la administracion publica. Se tratard
de dar respuesta a s efectivamente se
puede hablar de una administracion

* Investigadora Yy consultora.

Yolanda de los Reyes Alvarado*

plural como respuesta a estos dos ele-
mentos.

1. La administracion, el régimen
de gobierno y € sistema politico

En nuestro pais, en los Ultimos 70 afios
no podemos hablar de un cambio de ré-
gimen politico, sin embargo, las ade-
cuaciones a la administracion se han
dado como resultado de los programas
de gobierno que se inventan cada seis
afos, a cambio del titular del Ejecuti-
vo. Cada presidente pretende aplicar su
propio modelo y en la medida de lo po-
sible, borrar o desacreditar la imagen
del anterior.

Asi tenemos, con Calles, lacreacion de
las principales instituciones publicas;
con Céardenas un modelo de politica na-
ciondista, mas acorde con los princi-
pios de la revolucion; con Aleman, €
fomento alaindustrializacién y la aper-
tura a las inversiones extranjeras;, con
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Echeverria, €l concebir al Estado como
rector de la economia. En esta etapa
viene la expansion del sector paraesta-
tal, pues con €l pretexto de preservar
fuentes de empleo, el Estado adquiere
todo tipo de empresas desde hoteles
hasta fabricas de bicicletas; desde plan-
tas de fertilizantes, hasta empresas
constructoras de ferrocarril.

Con Lopez Portillo, se promueve €
proceso de desconcentracion de las se-
cretarias y se nacionaliza la banca; con
Miguel de la Madrid, empieza a
implantarse el modelo neoliberal que
implica, entre otras cosas, €l adelgaza-
miento o redimensionamiento del apa-
rato publico. Vienen los grandes
gjustes para tratar de reducir las de-
pendencias centrales y la privatizacion
del sector paraestatal. Con Salinas, esta
politica se fortalece y se lleva a los ex-
tremos, suprime parte de las institucio-
nes de proteccion social, elimina los
subsidios y apuesta a que € libre mer-
cado se va a hacer cargo de equilibrar
la economia 'y que el sector privado va
a invertir para atender servicios publi-
cos fundamentales.

Mauricio Merino afirma que: "La con-
tinuidad revolucionaria se ha resuelto
en una constante reforma administrati-
va que, sin embargo, no ha sido capaz
de volver hacia € origen de la confu-
sién entre ideas liberales, derechos so-
ciales, y e deseo de hacer crecer a
pais con lal6gica del capitalismo, pero

a amparo del predominio estatal en la
economia. "

En ninguna etapa ningun gobierno "ha
abandonado la idea de que los grandes
cambios pasan necesariamente por la
reformay la conduccién de la adminis-
tracion publica: sea para modificarla,
para acrecentarla o aun para reducirla’

"Detrés de las herramientas administra-
tivas que sirven para ordenar |las tareas
del gobierno, estan los propdsitos poli-
ticos que les dan sustento y éstos, a su
vez, tienen que ver con las aspiraciones
y las necesidades reales de una socie-
dad organizada. Perder de vista esa re-
lacion podria ser riesgoso: la sola
aplicacion de criterios técnicos no es
suficiente para organizar las redes in-
ternas de un Estado. Hace fata tener
en cuenta la circunstancia, €l tiempo en
el quesevive, y, sobre todo, reconocer
gue los abjetivos fundamentales no es-
tan dentro de la propia administracion
sino fueradedla’ ..

No entraré aqui en mayores detalles,
simplemente quisiera dejar apuntado
gue estos cambios sexenales de politica
econdmico-socia han repercutido siem-
pre en la estructura gubernamental. El
aparato publico ha cambiado en todos
estos afos; secretarias van y secretarias
vienen; se redistribuyen funciones, se
suprimen, se fusionan; se transforman
0 desaparecen organismos y empresas
publicas. En pocas paabras, la admi-



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

nistracion se modifica. Esto no quiere
decir que se meiore 0 se vuelva més
eficiente, mas eficaz para resolver los
problemas que agugjan al pais.

Simplemente hay que precisar que los
cambios de gobierno, ain dentro del
mismo régimen politico, implican trans-
formacion del régimen administrativo.

Las modificaciones en la administra-
cion publica se han venido dando sin
un régimen politico "plural” o demo-
crético. Simplemente se dieron por de-
cision del Ejecutivo, quien instruye al
Legidativo para que apruebe, sin ma
yor oposicion, el marco juridico que le
dé tinte de legalidad a los cambios que
requiere el modelo de cada presidente.

Aun cambiar la Constitucion no ha sido
problema. Los Congresos locaes, d
igual que &l Congreso de la Union, obe-
decen la misma ldgica. Rara vez se
cuestionan 0 se oponen a una iniciativa
del Ejecutivo, generamente se aprueban
por mayoria. Durante décadas, ésta ha
sido latonica: simbiosis entre Ejecutivo
y Legidativo; ausencia de un equilibrio
real de poderes; supremaciadel Ejecuti-
vo sobre cualquiera de los otros dos po-
deres y dérdenes de gobierno.

2. Larelacion entre el
Ejecutivo y e Congreso

En teoria, € Estado moderno se ha ca-
racterizado por una division y equili-

brio de poderes. En la préctica ha sido
dificil lograrlo. En nuestro pais, en di-
versos momentos, se ha dado una lucha
entre € Ejecutivo y € Poder Legidati-
va. De hecho la Constitucion de 1917
fue de alguna manera una consecuencia
de lalucha entre el Ejecutivo y el Con-
greso que se desarroll6 durante el siglo
pasado. Segun sefiadla Emilio Rabasa en
un trabajo publicado en 1912, la Cons-
titucién de 1857 le dio amplios poderes
a Congreso, por encima del Ejecutivo.
Su tesis central plantea que e exceso
de poder de Congreso entre 1857 y
1876 fue una de las causas principaes
de la inestabilidad politica que caracte-
rizo esos afos.

Para Rabasa, esta tendencia llevé d
Congreso a emprender una politica in-
vasora y agresiva en contra del Ejecuti-
vo, cuyo resultado fue una serie de
conflictos politicos que colocaron a
pais entre el absolutismo presidencia y
el despotismo anarquico del Congreso.'

Daniel Cosia Villegas, en su articulo
"Vida Red y Vida Histérica de la
Constitucion de 1857", sostiene que
Rabasa fue € responsable de restarle a
Congreso ese espiritu democrético y
con ello constituir el poder dictatorial
del Ejecutivo. Afiade que la aportacion
de Rabasa a la Constitucion de 1917
fue la necesidad de formar un Poder
Ejecutivo que fuera administrativamen-
te importante y que contrarrestara €l
poder del Congreso.
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Hago esta disgregacion porque parece
ser que la historia se repite y que lo
que vamos a vivir los préximos afos es
esa lucha entre el Congreso y el Hecu-
tivo. ESO no quiere decir que estemos
en la misma situacién y con el mismo
marco juridico que en 1857. Pero si es-
tamos en una siruacion inédita en las
Ultimas décadas, en que en la Camara
de Diputados ya no hay una mayoria
absoluta del partido oficid y que los
representantes de |os otros partidos se
han convertido en mayoria.

Ante esta situacion ¢a administracion
publica esta preparada para enfrentarse
0 reaccionar ante las nuevas circuns-
tancias politicas? ¢seguird prevae
ciendo la voluntad del Eecutivo y su
modelo de pais?, ¢podra la nueva con-
figuracion de la Camara modificar €l
rumbo e imponer un modelo econémi-
co y una politica socid diferente?

3. Latransicion democrética
y laadministracion plural

El 6 de julio de 1997 representa un
nuevo parteaguas para este pais. El re-
sultado de las elecciones va a producir
cambios que todavia no es posible vis-
lumbrar en la totalidad de su alcance.
En estas Ultimas semanas se ha tenido
una muestra de las batallas que se ave-
cinan dentro del propio Congreso y las
gue seguramente se van a dar, en un

futuro no muy lgano. entre el g ecuti-
vo y el Legidativo. Entre algunos de
los posibles cambios que se avizoran.
se mencionaran algunos a guisa de
gemplo:

El presupuesto, como expresion finan-
ciera de un programa de gobierno va a
tener que ser consensado con las distin-
tas fracciones parlamentarias. Este po-
der del Congreso para modificar y
autorizar €l presupuesto puede tener
graves consecuencias para gustar, rec-
tificar o cambiar el modelo econémico
del paisy las prioridades de los Ultimos
15 afios.

Las iniciativas que envie el Ejecutivo a
la Camara ya no van a ser aprobadas
sin cuestionamiento. Van a ser discuti-
das ampliamente y en muchos casos
modificadas a fondo. y aun cabe la po-
sibilidad. de que sean rechazadas. Por
otra parte. las iniciativas de los distin-
tos grupos parlamentarios no van a ser
congeladas cuando no sean del agrado
del Becutivo, como ocurria anterior-
mente. Pueden ser aprobadas, ain en
contra de la opinion del Presidente o
Sus secretarios.

El gercicio del presupuesto también va
a implicar cambios. El sector publico
tendra que cuidar aun mas e cumpli-
miento de los programas a los que se
comprometié e instaurar medidas que
aseguren una mayor disciplina presu-
puestal. EI Congreso seguramente ejer-
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cerd su derecho de llamar a cuentas a
los en otra época "impolutos funciona-
rios' que iban ala Camara a que seles
aplaudiera, y no a que se les reclamara,
exigiera, 0 aun, exhibiera. El control
del gercicio del presupuesto es en ver-
dad un coto a poder del Ejecutivo.

Con esta nueva correlacion de fuerzas
entre Congreso y Ejecutivo, esperamos
gue no vayamos a pasar de la "RepuU-
blica Imperial" ala que se refiere Enri-
que Krauze, a la "Dictadura del
Congreso". El pais necesita € equili-
brio entre Poderes, no la supremaciade
uno en relacion a otro.

México es cada vez mas plural. La
oposicion gobierna ya en 7 entidades
federativas, las mas pobladas del pais,
que representan el 31.35% de la pobla-
cion, y en 18 capitales donde se con-
centran cerca de 20 millones de
mexicanos. Seria interesante hacer un
estudio para conocer € tipo de cambios
gue estén haciendo los Congresos loca
les y los gobiernos de oposicién, en €
aparato administrativo y en las politicas
de gobierno en materias tales como
economia, politicasocia y cultural. En
suma, es importante saber si el cambio
democratico conlleva modificaciones
de fondo o si es més de o mismo.

El cambio por e cambio no necesa-
riamente significa mayor eficiencia y
eficacia del gobierno, o mejor aten-
cion a las demandas y necesidades de

la ciudadania. Sin embargo, hay espe-
ranzas de una mejoria importante, en
la medida en que exista una verdadera
lucha por € poder. Tedricamente los
gobernantes tendrian que ser mejores
para que el partido en el poder obtu-
viera "buenas calificaciones’ que se
reflejen en los siguientes procesos
electorales. La sociedad puede "casti-
gar o premiar" a los malos o buenos
gobernantes. En este sentido, los ciu-
dadanos adquieren un poder que antes
no ejercian.

Merino comenta atinadamente que:

"Lo fundamental no esta tanto en el
cambio de mandos, cuanto en la modi-
ficacion de las précticas que han con-
centrado el poder; nada asegura que €
triunfo de un partido de oposicion ge-
nere e rompimiento del centralismo ni
que garantice, por si mismo, la instau-
racion de procesos inversos, en favor
de una mgor distribucion regional y
social de la autoridad. Por e contra-
rio, la necesidad politica de consolidar
un mando nuevo podria retrasar, bajo
esa hipotesis de sustitucion partidista,
los pequerios procesos que han ayuda-
do a desplegar, al menos, una primera
idea sobre la importancia de atemperar
el dominio central. Tal como esta plan-
teada la contienda, los partidos han
empleado su fuerza regional, mas bien,
para competir por el centro; pero no la
han usado para disefiar |as bases de un
acuerdo gque vea en estados y munici-
pios e verdadero comienzo de una



6 YOLANDA DE LOSREYES

trarsicion de mayor arraigo. capaz de
hacer avamar la demoaracia Sn desga-
jar la estalilidadpolitica nacioral.. . ‘3

La transicion democrética en la que se
encuentra inmerso el pais implicala ne-
cesidad de que los partidos politicos se
modernicen y se asuman como miem-
bros de una sociedad plural, mas ala
de sus diferencias. Se requiere que lle-
guen a consensos basicos sobre € fun-
cionamiento politico, econémico vy
social del pais. Se requiere definir las
reglas de la nueva democracia y que
éstas sean aceptadas y respetadas por
todos.

Este nuevo camino democratico debe
trascender mas alla del nivel federal.
Esto es, tiene que cambiar radical-
mente la tendencia centralista e ini-
ciar una verdadera redistribucion del
poder entre los estados y los munici-
pios. Es este nuevo pacto federa el
gque va aasegurar el éxito de latran-
sicion democrética.

Los municipios, al estar tan cerca de
la comunidad, a pesar de sus escasos
recur sos, hanjugado un papel primor-
dia en el control politico y la estabili-
dad social. Sin embargo, estiempo de
revertir el proceso de construccién de
la democracia para que en lugar de
gue bajen las disposiciones y fluyan
los recursos desde el centro, se cons-
truya la democracia de abgo hacia
arri ba.

Ego es, a partir de la comunidad y de
su vinculacion con las autoridades mu-
nicipales. Aceptar este cambio implica-
ria iniciar un profundo proceso de
descentralizacién y democratizacion.

4, Descentralizacion y
democracia

La adminigracion se tiene que preparar
y adecuar a la nueva redidad del pais.
Un aspecto que se tiene que considerar
es que al hablar de gobierno se esta ha-
ciendo referencia a tres niveles distin-
tos: federal, estatal y municipal. Por
tanto, los cambios se tienen que reflg ar
en cada uno de ellos.

El gran virage que tiene que dar la ad-
ministracién federal es que si quiere re-
solver los problemas a profundidad y
atender a la comunidad, tiene que re-
distribuir el poder. Lo tiene que hacer
tanto a nivel estatal como a nivel muni-
cipal. La transicion democrética, junto
con los avances tecnoldgicos y con los
medios de comunicacion existentes, no
justifican que decisiones y asuntos que
atafien a la comunidad, los resuelva la
federacion. Ega tiene que llevar acabo
una efectiva y profunda descentraliza-
cién. No como el remedo que se ha he-
cho hasta la fecha, que lo Unico que ha
logrado es convertir a los estados en
administradores de recursos y progra-
mas federales.
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Los procesos descentralizados se estan
complicando mas porque las institucio-
nes locales gne se "federalizan" gnedan
sujetas a un doble régimen administra-
tivo. Por un lado tienen que aplicar la
normatividad federal, y por otro la es-
tatal, segun sea el origen de los recur-
sos que ejercen. Este doble juego
provoca la constante participacion de
las dependencias y entidades federales
en los servicios "federalizados'.

La desconfianza a soltar €l contral y la
resistencia a compartir € poder, provo-
can esta marafia. Se descentralizan las
atribuciones y la responsabilidad y de
alguna manera los recursos, aunque és-
tos se siguen manejando como subsi-
dios de la federacion alos estadosy no
Como participaciones.

El personal, aunque se transfiere, sigue
siendo federal, ya que hay que "respe-
tar los derechos laborales y la titulari-
dad de los sindicatos nacionales’, tal es
el caso de salud y educacién. Por otra
parte, la normatividad sustantivay los
lineamientos programaticos contindan
siendo federales. El personal especiali-
zado y el apoyo técnico se quedan cen-
tralizados. ¢Cémo van a poder cumplir
los estados sus nuevas atribuciones sin
contar con estos apoyos? o ¢depende-
ran siempre de la normatividad y tec-
nologiadel centro?

No es conveniente seguir operando asi.
Es imprescindible que la federacion

busque los mecanismos para transferir
realmente e poder, sin perder el con-
trol de los aspectos que son nacionales.
Los gobiernos estatales y municipales
gue emergen de partidos de oposicion
cada vez protestan mas y se revelan
por esta tutelafederal.

En los tres niveles de gobierno es im-
prescindible tomar en cuenta a lasocie-
dad, sobretodo a nivel del municipio
donde las autoridades estan mas cerca
de la comunidad, y de sus necesidades.
En donde €l liderazgo social y e politi-
co administrativo se confunden.

En la medida que siga constrefiido €l
municipio; que no tenga recursos; que
no pueda responder a las demandas de
su comunidad y que las decisiones si-
gan centralizadas, se van a seguir in-
crementando las presiones con marchas
y plantones en la capital del pais, para
que la federacion resuelva sus peticio-
nes. Estos problemas se van agravar
por la participacion, cada vez mayor,
de organizaciones sociales y de los dis-
tintos partidos politicos que aprovechan
estas movilizaciones para sus propios
fines.

5. Las organizaciones sociales
y la transformacion politica

La tecnocracia empefiada en sus bata-
llas econdmicasy €l retiro del gobierno
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de su funcion tutelar, han dejado des-
protegido a un sector importante de la
poblacion. Ante este vacio, la sociedad
civil ha ganado terreno. Se ha empeza-
do a organizar y a ocupar 10s espacios
gue abandona el gobierno.

La administracion ha ido cambiando
hacia donde han querido lostecndcratas
economistas, pero no hacia donde la
poblacion y la sociedad o demandan.

Ha habido gjustes a aparato adminis-
trativo, sobretodo en e desmantela
miento de las ingtituciones con alguna
funcion social. ¢Qué ha pasado con
CONASUPO Y sus filiales? ¢Dénde estan
las empresas y organismos que daban
apoyo a campo y a las éreas rurales?
¢qué pasa con los programas de vi-
vienda? ¢Los huecos que han degado
estas instituciones, han sido cubiertos
por el mercado, segun la doctrina neo-
liberal? ¢Qué va a pasar con la seguri-
dad socia y la atencion médica? ¢El
sector privado va a poner consultorios
y clinicas u hospitales en zonas rurales
y marginadas?

No hay respuestas claras a estas inte-
rrogantes. Lo que si es una realidad es
gue e mercado no ha satisfecho estas
necesidades y que los programas que
ha tratado de instrumentar €l gobierno
para combatir la pobreza, no han sido
eficaces ni suficientes. Es un hecho que
la pobreza se ha agudizado y que la
distribucién de la riqueza se ha polari-

zado. Los ricos son cada vez mas ricos
y los pobres més pobres.

Si bien la sociedad se esté organizando,
no se puede hablar de una organizacion.

En realidad estan surgiendo mdltiples
organizaciones socides fragmentadas y
gue plantean distintasdemandas. Hay de
todo, ecologistas, pro-vida, contra los
bancos, protectoras de animales, vende-
dores ambulantes, invasores profesiona-
les de terrenos, defensores de derechos
humanos, contra la corrupcion, grupos
indigenas zapatistas, grupos de extrema
derecha, guerrilleros, etc. No hay cam-
po en donde no existayaun grupo orga-
nizado, presionando a gobierno por
respuestas ad-hoc a sus necesidades.

La sociedad civil se ha ido fragmentan-
do en una gran variedad de organiza-
ciones sociadles y en movimientos
populares, urbanos o rurales. Al res
pecto, Foweraker sefidla en su estudio
sobre los movimientos populares en
México, que éstos no expresan el naci-
miento de la sociedad civil, sino méas
bien & surgimiento de asuntos politicos
en la sociedad civil. Estos movimientos
no pueden.existir separados de sus rela-
ciones con € sistema politico. Requie-
ren algun tipo de negociacién con €
Estado por lo que necesitan de una
gran capacidad de gestion asi como la
habilidad de plantear sus demandas.4

Se trata de una accion colectiva que
viene de la sociedad, a margen del go-
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bierno y de los partidos politicos. Si
bien existe interaccion entre organiza-
ciones sociales y partidos politicos, és-
tos no las controlan. Su vinculacion es
esporadica, tenue, no dependiente del
sistema

La administracion plural debiera ser
una respuesta a esta realidad que hoy
por hoyes inabarcable bgjo modelos
corporativos y envolventes del pasado.
¢Coémo adecuar la administracion a esa
realidad complgjay fragmentada?

Una posible respuesta, corno ya se co-
ment6 en el anterior apartado, es des-
centralizar, hacer mas efectivos a los
gobiernos locales, estatalesy municipa-
les. No es posible seguir pensando que
los problemas se van a resolver en €
centro. Latradicion centralistay lade-
ficiente federalizacion han hecho que
las autoridades locales estén atadas y
no puedan responder a estas demandas.
Las organizaciones sociales requieren
respuestas concretas, rapidasy acordes
a su tamarfio.

Esta necesidad de resolver las deman-
das de la comunidad, plantea cada vez
mas, con mayor claridad, la necesi-
dad de una mayor descentralizacion
para gque los asuntos se resuelvan don-
de ocurren. No en € centro, ni por €
funcionario omnipresente. Aqui es
donde se une la participacion comuni-
taria y la representatividad. Un go-
bierno representativo elegido de

manera democrética no solo es mas
legitimo, sino mas sensible a las nece-
sidades y reclamos de la ciudadania.

La administracion plura puede ser una
respuesta a la fragmentacion, pero im-
plica un gran reto. El aparato adminis-
trativo tiene que adecuarse a estas
nuevas circunstancias. Las decisiones
no pueden ser unilaterales de los fun-
cionarios encerrados en sus oficinas.
Requieren ahora encontrar mecanismos
para hacer participe ala sociedad, aten-
der alas demandas de los grupos orga-
nizados, buscar consensos con los
partidos politicos y con la sociedad. El
éxito de la gobernabilidad se va a dar
precisamente con la participacion orga
nizada de la sociedad.

¢Cuéntos proyectos, en los Ultimos
anos, se han venido abajo porgque no se
le explico a la sociedad, y no se le
torno en cuenta (tren elevado para co-
nectar DF y Edo. de México, Club de
Golf en Tepoztlan, la torre del grupo
Carso en Cuicuilco, la construccion de
estacionamientos subterraneos en diver-
sas zonas de la ciudad, etc.)?

Antes también habia oposicién a ciertos
proyectos (LagunaVerde), pero la exis-
tencia de un solo partido politico en €
poder, permitia la torna de decisiones
autoritariassin la necesidad de consultar
0 buscar consensos. Hubo muchas pro-
testas, pero no fueron aendidos los re-
clamosde la sociedad.
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Ahora, con la pluralidad, es mas dificil
gobernar. Hay que consensar decisio-
nes, tomar en cuenta puntos de vistade
grupos disidentes y de otros partidos o
grupos sociaes. Ojala los politicos y
los administradores publicos se den
cuenta de estos cambios 'y no se vaya a
caer en un inmovilismo por e endure-
cimiento de posiciones de ambos acto-
res: lasociedad y el gobierno.

Por el contrario, es indispensable apro-
vechar esta energia social y sumarla a
los esfuerzos del gobierno. Tanto los
administradores publicos como los poli-
ticos deben tener la suficiente sensibili-
dad para desarrollar politicas publicasy
adecuar el aparato administrativo a las
nuevas circunstancias politicas y a las
exigencias de esta sociedad plural.

6. Administracion plural como
respuesta a la comunidad

La necesidad de hacer participe a la
sociedad en las decisiones del gobierno
gue le atafien, hace necesario reinven-
tar el gobierno. David Osborne y Ted
Gaebler después de andizar €l gobier-
no de muchas ciudades en € mundo,
independientemente del régimen politi-
co, llegan ala conclusion de que ya no
se puede pensar en resolver los proble-
mas de la comunidad, sin la participa-
cion activa y organizada de la
sociedad.

YOLANDA DE LOS REYES

Esto no significa de ninguna manera
debilitar el papel del gobierno.

No se trata de que se necesita "...mas o
menos gobierno, sino de que necesita-
mOos un gobierno mejor... necesitamos
mejor gestion de gobierno... La gestion
de gobierno es el proceso por e cual
solucionamos colectivamente nuestros
problemas y satisfacemos las necesida-
des de la sociedad. El gobierno es €l
instrumento que utilizamos para ello.
El instrumento esta obsoleto. El proce-
so de invencion ha comenzado ... necesi-
tamos una perestroika. s

Esta necesidad de reinventar el gobier-
no se refuerza por e impacto que la
competencia global ha producido en él.
No todos los gobiernos han comprendi-
do este impacto. Se aprecian los efectos
gque ha tenido en la industria, o en la
comercializacion, pero poco se ha he-
cho por precisar sus efectos en la admi-
nistracién publica.

"Paratener éxito en el mercado global
supercompetitivo de hoy en dia. las
corporaciones necesitan que los distin-
tos factores de produccién sean de la
mejor calidad posible; los obreros mas
formados, |la investigacion mas avanza-
da. €l capital mas baratoy la mgjor in-
fraestructura. Todo esto hace que los
diversos papeles del gobierno en tanto
educador, formador. financiador de in-
vestigacion cientifica, instaurador de
reglas y operador de infraestructura
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sean hoy mucho mas importantes que
hace treinta afios... .6

Plantean la necesidad de redefinir €l
gobierno partiendo del principio de que
es necesario diferenciar y separar entre
la funcién del gobierno para tomar de-
cisiones, y conducir los esfuerzos co-
lectivos y la operacion de los servicios.
Con esta distincion se facilita definir
las tareas propias del gobierno que son
intransferibles y las que se podrian
contratar con el sector privado y con €l
sector terciario’ o socia. En €l anexo 1
se presenta una tabla en la que los auto-
res hacen una serie de recomendacio-
nes de la division de tareas més
apropiadas para cada sector: Es intere-
sante, porque no sefialan areas exclusi-
vas para cada uno de dlos, sino la
interaccion de [os mismos.

En su libro estos autores comentan que
el papel del gobierno es librar de obst&
culos el camino para lograr esa partici-
pacion de lacomunidad. Sefialan que e
gobierno debe de dar varios pasos, por
gemplo:

"...puede eliminar los obstaculos al
control de la comunidad; alentar a las
comunidades organizadas a que asu-
man el control de los servicios; aportar
dinero para nuevas inversiones, forma-
cion y asistencia técnica; y movilizar
los recursos necesarios para enfrentar
los problemas relativos al control de
las organizaciones comunitarias. n

"Las organizaciones publicas pueden
crear todo un abanico de oportunida-
des, que las diferentes comunidades
pueden aprovechar en la medida en
gue estén preparadaspara €llo... s

El papel de los gobiernos sigue siendo
imprescindible. Si bien pueden dejar de
proporcionar ciertos servicios, "...S-
guen siendo responsables de que se sa
tisfagan las necesidades. Cuando los
gobiernos renuncian a esta responsabi-
lidad de direccion, a menudo sobrevie-
ne el desastre.” o

Por tanto, el gobierno debe de prepa-
rarse para reforzar su capacidad de di-
reccién, de organizador, de promotor,
de gestion, y de regulador, capaz de
responder a las demandas de una socie-
dad plura y participativa.

Conclusion

En e anexo 2 se presentan dos esque-
mas muy generales de las caracteristi-
cas de la participacion social en un
régimen de partido dominante (PrI) Y
los cambios que se pueden generar en
un régimen plural. En los tres cuadros
gue acompafian estos esquemas se com-
paran las caracteristicas de cada uno,
haciendo referencia a los aspectos poli-
ticos, a las relaciones entre Congreso y
Ejecutivo, a los aspectos de centraliza-
cion versus descentralizacion y final-
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mente |os aspectos sociales. De alguna
manera estos cuadros y esquemas tra-
tan de sintetizar de manera muy gene-
ral, los planteamientosde este articulo.

Finalmente, a manera de conclusion, se
puede afirmar que se requiere construir
una administracion plural, en los tres
niveles de gobierno, como respuesta a
dos condicionantes: transicién demo-
cratica y sociedad participativa.
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Anexo 1
TAREAS MASAPROPIADAS PARA CADA SECTOR
(E = eficaz; 1= ineficaz, O = depende del contexto

PUBLICO PRIVADO TERCIARIO

M é&s apropiada parael sector publico
-Gesti6n politica
-Normativas
-Respaldo ala equidad
-Prevencion de la discriminacion
-Prevencion de la explotacion
-Promocién de la cohesién social

mmmmmm
PRORRE
mmomo O

Mas apropiadas para € sector privado
-Tareas econdmicas
-Tareas de inversion
-Creacion de beneficios
-Promocién de autosuficiencia

N
mmmm
OO0

Mas apropiadas para € sector terciario
-Tareas sociaes
-Tareas que requieren trabajo voluntario
-Tareas que generan pocos beneficios
-Fomento de la responsabilidad individual
-Fomento ala comunidad
-Fomento del compromiso con € bienestar de los demas

O0Or0OO0OO
PRPORR—
mmmmimim

YOI'Td0d NOIDVALSININGY 30 YLSINSY

Fuente: Osborne y Gaebler, La reinevencion del gobierno, p. 466.

€l



Anexo 2

PARTICIPACION SOCIAL EN UN ESQUEMA DE PARTIDO DOMINANTE (pRI)

PARTIDOSDE CONGRESO CONGRESO
OPOSICION SIN MAYORIA APRUEBA
RECURSOS pRI INICIATIVAS
INICIO
Px
Ir Ir
EJECUTIVO EJECUTIVO ADECUA DESARROLLA
DESIGNA NO HAY LUCHA RITUAL DEFINE APARATO pOLITICA
CANDIDATOS A ELECTORAL b ELECTORAL POLfTICA y ADMINISTRATIVO SOCIAL
PUESTOSDE ! PRESUPUESTO A SUS PATERNALISTA
ELECCION NECESIDADES
Ir Ir
PRI REALIZA
APOYA CAMPARA CON | ESTADOS SOCIEDAD SUFRE |
DECISION APOYO SUPEDITADOSA O SE BENEFICIA
OFICIAL LA FEDERACION DE MEDIDAS
UTILIZA MUNICIPIOS SOCIEDAD

ORGANIZACIONES ESCASOS CIVIL PROTESTA

SOCIALES RECURSOS

PARA '

RESOLVER

DEMANDAS NO ES ATENDIDA

O ESREPRIMIDA
O SUSLIDERES
COPTADOS

SHASY SOTdA YANVTIOA



INICIO

PRI
RECURSOS IFE
APOYO OFICIAL]
LIMITADO

Anexo 2

GOBIERN O PLURAL Y PARTICIPACION SOCIAL

LUCHA
EL ECTORAL

OTrROS
PARTIDOS CON
RECURSOS
IFE

ELECCIONES
RENIDAS

CONSULTA
= Predcna ROMUEVE
SOCIEDAD -
Lo TICIP
CIVIL SE < PAR ACION
ORGANIZA
DEFINE EJECUTIVO <
EJECUTIVO POLITICAS ADECUA _ &
PRI PROPONE ADMINISTRACION z
INICIATIVAS .(,",
w
e
| —
MODIFICA O
RECHAZA -
INICIATIVAS PROMULGA
CONGRESO LEYES
| PLURAL _— MODIFICA
PROMUEV E POLINCAS
INICIATIVAS  |=
PROPIAS
GOBIERNOS Y ESTADOS Y
CONGRESOS MU NICIP10S
mmm LOCALES FORTALECIDOS
PLURALES ¥ ATIENDEN
DEMANDAS
ADECUAN SOCIEDAD

ADMINISTRACION

INCORPCORAN A
LA COMUNIDAD

VOTT1d0d NOIDVULSININGY 30 VLSIAHY



Anexo?2
PARTICIPACION SOCIAL Y ADMINISTRACION PLURAL

Participacién social en un esquema de partido dominante
(PRI)

Proceso Electoral

1

[SAE

Partido oficial dominante y partidos de oposicion
disminuidos.

Aparato administrativo y recursos a disposicion del
partido, sobretodo durante procesos electorales.

No hay lucha electoral.

Oposicion reprimida o menguada.

Preeminencia del Ejecutivo sobre los otros poderes.

Relacién Congreso | Ejecutivo

10.

PRI/Ejecutivo/Congreso representan una unidad.
Congreso de mayoria del partido dominante. Apruebay
aplaudeiniciativasdel Ejecutivo. Congelainiciativasde la
oposicién.

Gobiernos estatales y municipales. asi como congresos
localesy ayuntamientos, extraidos del partido dominante
y supeditadosal Ejecutivo.

El Ejecutivo define su plan de gobierno de acuerdo con su
propia visién de pais. Toma lo que le conviene de los
planteamientos de los distintos sectores.

Administracion pablicaad-hoca las politicas del
Ejecutivo.

Participacién soclal en wi esquema de gobierno plural

Proceso electoral

1. No hay partido dominante.

2. Financiamiento equitativo a todos los partidos a través del

[FE.
3. Hay una verdadera lucha electoral.
4. Fortalecimiento de diversos partidos.
5. Equilibrio de poderes.

Relacion Congreso | Ejecutivo

6. Congreso plural. independiente. no supeditado a
Ejecutivo.

7. Gobiernos y congresos locales extraidos de diversos
partidos. independientes del Ejecutivo.

8. El Congreso plural puede reorientar la politica del
Ejecutivo a través del presupuesto. al modificar las

iniciativas que éste envie, o hien, al aprobar sus propias

iniciativas.

9. Laadministracién publica tiene que ser reorganizada y
encontrar |os mecanismos para atender a un congreso
plural, alasorganizaciones socialesy a la sociedad en
Su conjunto.

SHAHA SOT 3G VANVIOA
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PARTICIPACION SOCIAL Y ADMINISTRACION PLURAL

Participacion social en un esquema de partido dominante
(PRI)

Centralizacion versus Descentralizacion

11.

12.

13.

14.

15.

Centralismo. Déadivas alos gobiernos locales. Presupuestol
distribuido y controlado desde e centro. Convenios de
"coordinacion” entre la Federacion y los gobiernos

locales en diversas materias. fiscal, ambiental,

conrraloria, entre otros.

Los gobiernos locales fungen como administradores de los|
programas y recursos federales.

Proceso de descentralizacion simulado.

Municipios sin recursos para atender demandas de la
comunidad.

Ladesconcenrracion de secretarias y entidades fortalece a
éstos, en demérito de los gobiernos locales.

Participacion socia en un esquema de gobierno plural

Descentralizacion versusCentralizacion

10. La administracion federal no puede ella sola atender
los reclamos de la comunidad. Requiere "compartir" €l
poder. Esto es, descentralizar de verdad, no de ficcion.

11. Sereplantea el rol del gobierno. Se descentraliza. se
define qué compete a cada nivel.

12. Sedistribuye €l poder Y los recursos sin menoscabo del
poder del Estado y sin fragmentar la unidad nacional.

13. Se redefine en los tres niveles de gobierno, qué le
corresponde al sector plblico, qué a sector privado.

y qué a la sociedad y alas organizaciones sociaes.

YII'Tdd NOISVALSININGY 3d VLSIATY



Anexo 2
PARTICIPACION SOCIAL Y ADMINISTRACION PLURAL

Purticipactén socia en un esquema de partido dominanle
(PRI)

Aspectos Sociales

16. Politica social patemalisra. Concede beneficios sociales
acambio de apoyo politico incondicional.

17. Partedel aparato publicofederal y paraesratal, sobretodo

¢l dedicado a programas sociales, se ha desmantelado.

18. Sector privado protegido. Exige a gobierno garantias,
contratos, obrasy privilegios. Fomenta corrupcién para
no cumplir con disposiciones legales.

19. Lideres sociales cooptados por el partido oficia a través
de sus distintos sectores (obrero, campesino y popular).

20. Corporativismo. Centrales y sindicatos controlados.

21. Brotes de protesta reprimidos o compra de lideres.

22. Sociedad civil no organizada. Movimientos populares
manipulados para apoyar medidas o para golpear
disidencia.

23. Las limitaciones y falta de recursos de los gobiernos
estatales y municipales para resolver demandas sociales,
originan protestasy marchas en el DF. El Cenrro sigue
interviniendu para resolver problemas locales.

Participacion socia en un esquema de gobierno plural

Aspectos Sociales

14. Surgimiento de grupos sociales organizados, unidos por
causas comunes, y muy combativos, como resultado de la
politica neoliberd.

15. Lasociedad organiza, lucha por ser escuchaday presiona
alos partidos, al Congreso y al Ejecutivo para que sus
demandas sean atendidas.

16. Las organizaciones sindicalesy los partidos politicos son
rebasados. Las organizaciones sociales prefieren trabajar
de manera independiente y no tener una liga directa o ser
identificadas con ellos.

17. El gobierno seve obligado a incorporar a la comunidad
en la toma de decisiones y en compartir la prestacion de
cienos servicios.

18. La administracion publica tiene que adecuarse a fin de
poder hacer frente al doble reto: Congreso plural y grupos|
sociales organizados.

19. Serequiere "reinventar el gobierno”, que significa
compartir el poder, descentralizar facultades y recursos
a los gobiernos locales, sobretodo a nivel municipal y
atender ala comunidad, no con un afén parernalista. sino
con un espiritu de corresponsalidad.

SHATY SOT 30 VANVIOA



Estado, régimen y sistema politico
(Nuevas pautas para la administracién pablica mexicana)

Aburto Mufioz, Hilda

Articulo que propone un marco de andlisis objetivo acerca de la posicion en que
se encuentra México en tres aspectos. 1) el proceso de reforma, 2) la formulacion
de pluraliidades para la funcion administrativa del Estado y 3) las tareas del go-
bierno. Para €ello, inicia su andlisis en 1985 cuando suceden los primeros espacios
y acciones de modernizacion del aparato publico, los cambios a régimen politico,
la destruccion de ingtituciones y la agonia del sistema politico reinante desde
1929. Los cambios ocurridos en esas esferas, asi como €l reconocimiento objetivo
de los limites de la reforma del Estado, son la fase fundamental de su marco de
andlisis, donde resalta la necesidad de precisar la direccion de los objetivos de la
reforma y su funcionaidad. Finaliza identificando la dimension y profundidad de
lacrisis del sistema politico actual.

Sate, govemment and political system
(New standardfor mexican public administration)

Aburto Mufioz, Hilda

This paper proposes an objective analysis framework concerning Mexicos status
in three different aspects: 1) the reform process, 2) the formulation of pluralities
for the State's administrative function and 3) the government's tasks. She begins
her study in 1985 when the first actions towards the modernization of the public
system occur, changes to the political regime are felt, institutions destroyed and
the political system's agony prevailing since 1929 is definitive. Changes occurred
on these spheres, as well as the objective acknowledgment of the State's reform li-
mits are the basis of her analysis, emphasizing the need to determine the direction
of the reform's objectives and their functionality. She finalizes by identifying the
dimension and profundity of the political systems present-day crisis.



Esado, régimen y sstema politico
(Nuevas pautas para la administracion
publica mexicana)

| Informe del Banco Mundia de

1997 lleva un sugestivo titulo: "El
Estado en un Mundo en Transforma-
cion'. No solo e encabezado sino su
contenido expresa que a la vuelta de
més de diez afios de reformas econémi-
cas, particularmente en los paises en
vias de desarrollo, se vuelve la mirada
al tema del Estado. La contundencia
del diagndstico abre de nuevo la discu-
sién sobre un asunto crucia que hace
apenas seis u ocho afios, las corrientes
mercado-céntricas pensaron que queda-
ria definitivamente sepultado. El docu-
mento afirma "Han fracasado los
intentos de desarrollo basados en €
protagonismo del Estado, pero también
fracasarén los que se quieran readizar a
sus espaldas. Sin un Estado eficaz e
desarrollo esimposible"1

El tono del Banco Interamericano de
Desarrollo es similar y abunda en €
pronéstico de que los paises de la re-

* Secretaria Técnica, Fondo Mixto México-Espana

Hilda Aburto Mufoz*

gion latinoamericana sdlo podrén cre-
cer cuando mucho a unatasadel 4% s
se mantienen las politicas econdmicas
del presente; aun 5.5% s se profundi-
zan las reformas sobre la misma ten-
dencia, pero €llo seria insuficiente para
contrarestar de manera efectiva los
principales obstéculos a desarrollo. En
conclusion, solo realizando dos accio-
nes de gran profundidad podrén rever-
tirse estas proyecciones: @) inversion en
capital humano y b) reforma radical del
sistemainstitucional del Estado.’

Comienzan también a salir ala superfi-
cie un buen nimero de balances y
diagnésticos acerca de los efectos al-
canzados en paises como €l nuestro; se
habla de una "fatiga' de reforma y se
cuestionan sus efectos en la parte mas
importante, e mejoramiento en la cali-
dad de vida de la poblacion.

Un vocero autorizado de una de las
consultorias reconocidas a nivel inter-
nacional como Kissinger Associates ex-
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presa los problemas que ha dejado la
reforma en laregion:

 "La reforma econdmica fue "vendi-
da' exageradamente como un elixir
gue curaria todos los males.

» El proceso de reforma fue disefiado
(aungue a azar) de manera que pro-
porcionaron los beneficios més gran-
desy mésvisiblesalaclase alta.

* Los beneficios de las reformas de los
afnos ochenta se vieron interrumpidos
por e "efectotequila’ de 1994.

» Larapida liberalizacion comercial se
combiné con poderosas fuerzas de
globalizacion de manera que han re-
creado el dilema europeo: crecimien-
to sin creacién de empleos.

e Los politicos que idearon las refor-
mas econdmicas 0 han sido desacre-
ditados 0 permanecieron en e poder
demasiado tiempo.

» Las reformas econémicas y politicas
ain tienen que ser extendidas a los
sistemas judiciales, que siguen sien-
do los bastiones de corrupcion y pro-
tectores del vigjo orden, socavando
la legitimidad del proceso mismo de
reforma” 3

Los impactos de estas expresiones pro-
venientes de organismos financieros
cuya fuerza es indiscutible, aunado a la
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reflexion obligada sobre e papel que
tendra que desarrollar la administracion
publica mexicana a la luz de un nuevo
marco de relaciones politicas fundadas
en la pluralidad, traerd (ojad no muy
tarde) una discusion seria y objetiva
acerca del punto real en que nos encon-
tramos en México en el proceso de re-
forma, y, laformulacion de prioridades
para la funcion administrativa del Esta-
doy para las tareas de gobierno.

La presente colaboracién propone un
marco de andlisis para iniciar este es-
fuerzo.

Se puede establecer e afio de 1985
como € inicio de los procesos de cam-
bio que modificaron e rumbo de los
asuntos publicos en México.

Posiblemente alguna voz muy acostum-
brada a la periodizacion sexenal que
tradicionalmente se ha hecho de lavida
politica preferiria registrar €l de 1982
como el punto de arranque en la trans-
formacién de la vida publica. Es cierto
gue & cambio lleva la marca ddl régi-
men presidencial, pero también habria
que recordar que los dos primeros afios
de gobierno del Presidente Miguel de
la Madrid el pais se debatié entre las
presiones internas y externas de una
crisis financiera muy profunda; en €l
encuentro de formulas accesibles para
reestructurar la deuda externa que a fi-
nes de 1982 se volvio inmanejable, v,
gue ese periodo inicial en la adminis-
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tracion publica se dedico a disefiar toda
suerte de respuestas a una crisis perti-
naz, que habia comenzado su gestacion
desde la década de los 70.

Sin embargo, los diversos espacios del
aparato estatal comenzaron su transfor-
macion a partir de 1985: Las primeras
acciones para introducir el concepto de
rentabilidad en las empresas publicas;
los intentos de "modernizacién” del apa-
rato publico que en términos del Banco
Mundial se impulsaron como "Progra-
mas de Reestructuracion" y que a fina
del sexenio se conocerian como €
"cambio estructural"; €l ingreso de Mé-
xico a GATT y laasuncion del principio
de finanzas publicas sanas para poder
cumplir con la exigenciadel Fmi de re-
ducir el déficit del sector publico respec-
to a piB deun 17% al 5%.

En los ambitos de la administracion pu-
blica, 1985 marco la aplicacién del pri-
mer esguema de reducciéon del empleo
publico y la supresion de un nimero
significativo de direcciones, unidades o
coordinaciones encargadas de las fun-
ciones de organizacién y métodos, de
control de gestion, de planeacion y ase-
sorias, entre otras. Aunado a los suce-
sivos recortes presupuestales, decretos
y circulares normando una nueva auste-
ridad, que durante los siguientes afios
se convertirian en estilo administrativo
cotidiano, poco a poco se fueron perfi-
lando nuevas facetas y habilidades den-
tro de la administracién publica que

suplantaron a los hébitos producidos
por un elevado gasto gubernamental, a
lavez que una politica de desincorpora-
ciones cambiaria su perfil y su destino.

En lo palitico se gestaron también mo-
dificaciones importantes. Propiamente
la etapa presente de competencia elec-
toral se abre con las elecciones en €l
estado de Chihuahua, en donde €l Par-
tido Accién Nacional, entonces como
fuerza opositora, cuestionaba los resul-
tados electorales; se gestaba también un
nuevo Coédigo Federal Electora que
tendria corta vida al convertirse en €
COFIPE UNnos afios después, y como un
hecho a que entonces no se le daria
una gran significacion, € partido en €l
poder tuvo su primera escision de la
época contemporanea. El corporativis-
mo, institucion casi sacralizada que ca
racterizaba las relaciones politicas de y
hacia los sindicatos, comenzé a experi-
mentar por un lado, las perversiones de
Su propio agotamiento mientras que por
el otro, los embates de la "moderni-
zacion" en empresas publicas y priva
das iniciarian su desactivacion como
agente primordial del sistema politico
de la posrevolucion.

Para la gran mayoria de ciudadanos y
en tanto que los cambios no habian sido
ni anunciados y mucho menos consen-
suados, |a percepcion era que se trataba
de acciones tendentes a ordenar asuntos
publicos que se habian sdlido de sus
cauces.



Pocos especialistas inclusive, pudieron
en esos anos que sucedieron a 1985,
calibrar que. en lugar de medidas de
reordenamieuto, se trataba de acciones
por la parte gubernamental y por la so-
ciedad politica. que en conjunto y cor-
to tiempo. traerian una profunda
transformacion como la que hoy expe-
rimentamos.

En efecto, se trataba de una modifica-
cion estructural del Estado que en €
fluir de su avasaladora corriente trae-
ria también cambios al régimen politico
en la parte electoral, destruccion de
instituciones relevantes y la agonia del
sistema politico que desde 1929 habia
otorgado la estabilidad y legitimidad &
gercicio del poder.

He querido referirme a estos conceptos
porgue como en todo proceso de cam-
bio ha sido una préctica coman la con-
fusién de términos y su utilizacion
indistinta para referirse a la crisis y la
transicion democrética. La confusion
aumenta en la medida en que se incre-
menta el "boom" informativo y prolife-
ran los actores politicos anunciando y
demandando "una reforma del gobier-
no". "reforma del Estado", "reforma
de la administracion pablica® cambios
en €l sistema politico, actualizacion del
régimen politico, "refundacion del Es-
tado", "redisefio del sistema politico”.

S nuestro objetivo es clarificar las
necesidades y requerimientos de la
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administracion publi ca a partir de los
recientes cambios politicos. no es
ocioso tratar de aportar un marco re-
ferencia que enuncie los cambios
ocurridos en estas esferas. Solo asi
podremos visualizar con objetividad
una administracion publica que mar-
che acorde con la nueva reaidad que
hoy vivimos los mexicanos.

Por otra parte, € camino para la conso-
lidacion de lavida institucional mexica-
na tendra que redizarse una vez que
con objetividad se reconozcan los limi-
tes de la Reforma del Estado. hasta
donde llega € deterioro institucional,
gué instituciones han dejado de ser fun-
cionales para una reaidad distinta. cu&
les de ellas hay que reformar, cuéles
congruir por primera vez, en qué con-
sigieron las modificaciones a régimen
y de qué dimension y profundidad es la
crisis del sistema politico.

Por tratarse de la instituciénque alberga
a todas las demas. tendriamos que co-
menzar por revisar los contenidos de la
Reforma del Estado. particularmente
porgue es comin escuchar que hay que
proceder a su reforma (el mismo Plan
Nacional de Desarrollo 1995-2000 se re-
fierea ella). Quedan las interrogantes

¢Hay que proceder adisefiarla? O bien.
¢Yase llevd a cabo y hay que profun-
dizarla? Posiblemente las dos preguntas
son producto de dos apreciaciones dife-
rentes sobre el mismo tema.
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Es un hecho que durante los dltimos
afios hubo un proceso de cambio muy
profundo en € Estado, que en el sexe-
nio de 1988-94 se le denomind Refor-
ma del Estado. Lo que habria que
precisar es gque sus objetivos se dirigie-
ron a la esfera econdémica, superficial-
mente a la administracion publicay que
en lo politico sdlo se modifico la parte
electoral del régimen, con grandes re-
sistencias para abrir y diversificar los
canales de expresion y participacion
politica.

En lo econémico dos aspectos la carac-
terizaron. En primer término se afect6
lapropiedad: publica, socia y privada.
Al moverse los limites de la propiedad
hubo en consecuencia una modifica-
cion de los centros de poder, que se
trasladaron de la esfera del Estado y
del Gobierno hacia otros espacios pri-
vados que rapidamente cubrieron los
vacios producidos por € retiro de la
actividad gubernamental. Por ello se
puede afirmar que la Reforma del Es-
tado modifico las relaciones de poder.
En segundo lugar, la reforma se enca-
miné a modificar €l papel del Estado
como conductor del desarrollo y en
consecuencia a abandonar la funcion
de tutelgje de los grupos populares que
se habia €ercido por los gobiernos
posrevolucionarios.

La estrategia seguida, condujo a la €li-
minacion de reglas, politicas e instru-
mentos que habian regulado €
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intercambio politico y econdémico entre
los agentes publicos y con € propio
gobierno.

Es preciso anotar aqui que este proceso
significd la aboalicién en algunos casos,
omision o indiferencia en otros, de las
instituciones que regulaban la vida so-
cia del pais desde varias décadas atrés.
Sin degjar de reconocer que algunas de
estas ingtituciones requerian actualiza-
cion o su sustitucion, no se redizo e
trabgjo de disefio y construccion de los
sustitutos.

Al ser d Estado la institucién politica
por excelencia, la estructura que da
sustento al resto de las instituciones, en
los ultimos doce afios ha pasado por un
proceso de desarticulacién que inevita-
blemente ha conducido a su debilita-
miento, consecuencia del deterioro de
otras instituciones.

No esta claro ain si este efecto final se
previé con todas sus implicaciones,
pues en los tiempos de euforia por la
transformacion se presenté a la socie-
dad como una especie de reivindicacion
de lasuperioridad del mercado sobre €
Estado, como e mecanismo Gptimo de
asignacién de recursos en la sociedad.
Se aseguraba que latransferencia de re-
cursos, propiedades y servicios a los
particulares traeria un gjuste mas efi-
ciente de las relaciones entre empresa
rios, trabajadores y consumidores.
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Lo anterior constituyé el primer impul-
so para que € pais se inscribiese en las
nuevas coordenadas de la globaliza-
cion, aunque la ausencia de un trabgjo
mas fino hacia e mercado interno (po-
litico y econdémico) comenzd a despren-
der efectos en cascada que revelaban la
necesidad de trabajar en paralelo sobre
el redisefio institucional.

El nuevo marco de apertura hacia €
exterior exigia también realizar gjustes
importantes a la administracion publica
y todos conocemos los impactos que
esta reestructuracion tuvo en la reduc-
cion del tamafio del sector publico.
Los cambios en la administracion pu-
blica se concentraron en una operacion
quirdrgica, pues si bien se publicaron
programas de desregulaciéon y de sim-
plificacion, en los hechos no se tradu-
jeron mayor eficiencia y eficacia de la
funcion publica. Hay que destacar sin
embargo, que en el ambito de descen-
tralizacion hacia estados y municipios
hubo avances y modificaciones legales
significativas, s bien insuficientes para
dotar a los poderes locales de la capa-
cidad financiera necesaria para el cum-
plimiento de sus funciones.

He querido referirme a esta etapa aun-
gue sea de manera muy rpida porque
los impactos de esta Reforma del Esta-
do los vive hoy la administracion pabli-
ca y la sociedad mexicana. Es
frecuente escuchar la necesidad de re-
construir el régimen politico, €l sistema
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0 el aparato administrativo sin reparar
en gue s no se termina de adecuar €
impulso inicial de la reforma descrita,
los esfuerzos en estas éreas podrian en-
frentar obstéculos insalvables.

¢Por qué hay que plantear antes € pro-
blema del Estado a ponderar los nue-
VoS retos de la administracion publica?

En primer término porque ésta es la
concrecion del andamiaje estatal y si no
esta resuelto el problema del Estado (e
Estado deseable y el Estado posible), se
corre €l riesgo de hacer en la esfera ad-
ministrativa modificaciones cosmeéticas
que solo complicardn més los asuntos
publicos.

En segundo lugar porque la administra-
cion publica y la funcion del gobierno
representan las instancias més préximas
al ciudadano y es a éste precisamente a
quien se dej6 a margen de las modifi-
caciones antes descritas.

S andlizamos las caracteristicas que
tuvo la reforma en la mayoria de los
paises miembros de la OCDE encontra-
remos el componente de las iniciativas
y participacion ciudadanas a lado de
los objetivos de calidad, administracion
financiera sana, desregulacion, privati-
zaciones e ingredientes para las mejo-
ras en competitividad.

Desde la éptica con que se emprendio
lareforma de los Ultimos afios, se trata-
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ba de lograr € retiro del Estado de la
actividad econémica y de anular su pa
pel protagénico y omnipresente como
conductor del desarrollo, justamente
porque ese papel se habia pervertido.
Ademés, México debia iniciar ese tran-
sito para mantener su viabilidad como
pais en un nuevo entorno globalizado,
Pero nunca se planteé ni mucho menos
se debatié 0 se sometidé a un consenso
la segunda parte del proceso: ¢A quién
habia que traspasar esa enorme dota-
cion de poder que perderia el Estado?

En términos muy genéricos, abstractos,
€l objetivo solo se expresd en la férmu-
la "més sociedad y menos Estado”,
aunque la ciudadania que es la que con-
forma a la sociedad nunca emitié acuse
de recibo de facultad alguna.

En e sentido mas estricto de las semi-
Ilas de la representacion politica, en la
teoria y en la historia de las derfiocra-
cias contemporaneas nadie discute o
duda sobre los origenes del poder esta
ta y de la autoridad gubernamental.
Ambos son e producto y depositarios
de un poder que emana del pueblo. De
ahi que una disminucién del poder del
Estado no puede pasar a terceros por
actos de voluntad individual sino que
ha de ser devuelto a quienes lo otorga-
ron: los ciudadanos.”

Los procesos de Reforma del Estado
llevados a cabo en México y en varios
paises latinoamericanos brincaron esa
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fase fundamental que en otros paises si
se cumplié. En nuestro caso, vivimos
una desestatizacion que traspasd € po-
der del Estado a los grupos econémicos
mas poderosos y muy reducidos en nu-
mero, por lo que pasamos de monopo-
lios estatales al fortalecimiento de
monopolios privados.

Como seflala Ozlak en un analitico en-
sayo' las experiencias de Reforma del
Estado en nuestros paises sélo plantea
ron la féormula de "menos Estado" pero
no la mas importante, la de un "mejor
Estado", ain y cuando la idea de que
un aparato estatal més reducido pueda
considerarse como primera condicién
para acanzar un "mejor Estado".

De esta forma, se puede decir que en
México cumplimos con la primera
fase de la reforma estatal, que cierta-
mente como refiere € autor, fue la
mas facil y ademas, espectacular. Sin
embargo, no se ha disefiado la segun-
da, que algunos llaman "post-operato-
rid' s pensamos que la primera, de
amputacion, se ejecutd através de po-
liticas de desincorporacién de entida-
des paraestatales en la que el Estado
redujo sus funciones, desprendiéndose
de instrumentos econémicos y politi-
cos y de sus brazos administrativos;
proceso que se hizo acompafar de la
apertura externa, tratados de libre co-
mercio y liberalizacion de un gran nd-
mero de espacios en la vida
econémica.
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El caso de México se separa de otras
experiencias por las peculiaridades de
su sistema politico que por cas siete
décadas le otorgd estabilidad y conse-
cuentemente gobernabilidad a interior
de los ambitos estatales.

Para la época en que se inici6 la Re-
forma del Estado (1985), el sistema
politico habia ya brindado a pais su
mision histérica fundamental: Permi-
tié en un pais pacificado después de
una revolucion, construir un proceso
de desarrollo y lo nutrié de institucio-
nes (como reglas del juego) que orde-
naron los cauces de la accién politica.
Tal vez su mayor aportacion desde el
punto de vista institucional consistio
en dotar de certidumbre a todos los
actores politicos en la medida en que
los cauces y normas para la participa-
cién (si bien muchas de ellas no esta-
ban escritas) ordenada de los grupos
politicos y socides eran suficiente-
mente claras y respetadass

Durante esas décadas, la administra-
cion publica transcurrié en un clima de
estabilidad que prohijé reformas y ade-
cuaciones muy importantes que se co-
rresponden con € auge de las ciencias
administrativas e inclusive la consolida
cion de este Ingtituto Nacional de Ad-
ministracién Pablica.

En correspondencia con el presidencia-
lismo anidado en el sistema politico, la
administracion publica se caracterizd

por tener un conjunto de controles ex-
clusivamente verticales provenientes de
laPresidencia de la Republica.

Si bien es cierto que € régimen poli-
tico que adoptamos desde € siglo pa
sado estableci6 la Division de Poderes
y otorg6 facultades a Poder Legidati-
va, después del periodo del Presiden-
te Obregon, que encontré diques
importantes a su egjercicio entre la
funcién legidativa, lo cierto es que
los presidentes y sus administraciones
publicas subsecuentes anularon en la
préctica la funcion de rendicion de
cuentas horizontal a la que hoy esta
sujeta la gestion gubernamental con la
nueva pluralidad de la Camara de Di-
putados.

En efecto, en México contamos con un
régimen politico desde hace més de
cien afos que consagra la division de
poderes, e Federalismo y de manera
muy precaria las relaciones entre los
poderes, pero por efectos de las gue-
rras y la dictadura de Diaz por un
lado, y del sistema politico ya este si-
glo por €l otro, hatenido una raquitica
aplicacion.

Reconsiderando |os impactos de la Re-
forma del Estado emprendida hace 12
anos, es preciso anotar que ya entonces
el sistema politico requeria cambios
importantes. Al no realizarse éstos,
sino por el contrario, efectuar una re-
forma de estricto corte economicista y
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financiera e intentar mantener como
antafio, muy controlados los cauces
para la accion politica, los efectos ocu-
rrieron en la forma en que los hemos
presenciado en los Ultimos afios. accio-
nes erréticas, explosiones violentas, so-
luciones de corto plazo, concertaciones
de Ultima hora; inclusive los mexicanos
no hemos podido evaluar lo suficiente
las reformas electorales porque siempre
estamos ante el advenimiento de una
nueva.

Hoy, con la distancia que da & tiempo
y recuperando las experiencias histori-
cas es claro para la mayoria de los ex-
pertos que no se podia liberdizar la
economia sin liberalizar la politicay la
participacion ciudadana en un régimen
democratico. Si de dictaduras militares
se tratara, la experiencia chilenaes uno
de los capitulos més amargos de los
procesos de liberalizacion econdémica
contemporaneos sin la correlativa libe-
ralizacion politica.

En e contrapunto de la direcciéon de-
seada para € cambio, la Reforma del
Estado en México jugo el papel de ca-
talizador para desatar una crisis termi-
nal y muy rapida del sistema palitico.
Los problemas financieros, la caida en
el poder adquisitivo del salario y el de-
sempleo hicieron también su contribu-
cion.

Es importante volver a la diferencia-
cion de categorias planteada al inicio,
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porgue en € transcurso de los Ultimos
afios hemos vivido la desarticulacion
del Estado y la pulverizacion del siste-
ma politico mientras que las politicas
(en lo palitico) se han enfocado a reali-
zar adiciones a régimen politico en lo
electoral y en los Ultimos afios en el
Poder Judicial. Otra respuesta, aungque
con limitaciones, ha sido la integracion
de la Comision Nacional de Derechos
Humanos y las respectivas Comisiones
conformadas en las entidades federati-
vas. Esta Ultima ha sido la Unica faceta
gue incide directamente en la vida del
ciudadano y esta sujeta todavia a nue-
vos enfoquesy afinaciones.

El balance sin embargo coloca a Mé-
xico frente a las siguientes tareas, al-
gunas derivadas de los cambios
ocurridos, otras para enfrentar el fu-
turo:

1) Redlizar la segunda fase de la Refor-
ma del Estado. Ello implica e disefio
de nuevas instituciones y el fortaleci-
miento de otras, para restaurar en €
Estado lo que le es propio.

Una de las fuentes de legitimidad del
Estado reformado radica en laformaen
que se lleve a cabo la prestacion de bie-
nes y servicios a la sociedad. Esta es
cada vez méas demandante y |a paradoja
estriba en la escasez de recursos y en €
hecho de que si no dispone del poder y
de la capacidad institucional para pres-



tar los servicios, éstos no se pueden ge-
nerar.

Es el caso de la seguridad pablica, fun-
cion de la que aun el "Estado minimo"
no se puede desprender porque es la
Unica institucién que puede redizar la
articulacion social para ordenar la vida
de los particulares.

Esta fase a disefiar tendré que abocarse
al incremento de la eficacia de la es-
tructura estatal , la que no puede aidar-
se de los efectos en €l nivel societal. Si
la primera fase dgo en el camino €l
problema del bienestar social, la segun-
da lo tendra que asumir como objetivo
principal.

2) La siguiente gran tarea esta en € ni-
vel del régimen palitico, cuya reforma
debe ser consecuente al plantear la del
Estado. El régimen politico en estos
anos se fue adecuando en la parte elec-
toral fundamentalmente por la presion
de los partidos poaliticos. La imprevi-
sion de que en una trayectoria l6gica,
los partidos, después de la competencia
electoral llegarian a los espacios legis-
lativos, nos coloca en la situacién pre-
sente de ausencia de normas
actualizadas que a interior del Poder
Legislativo le den fluidez a la politicay
a los proyectos camarales.

La actualizaciéon del régimen debera
atender de manera especial a Poder
Legislativo, pero también a los vincu-
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los y relaciones de éste con la socie-
dad. De no bgar hacia €l ciudadano co-
rreriamos el riesgo de consolidar la
partidocracia y olvidarnos de la demo-
cracia representativa.

S se pretende avanzar en la llamada
transicion democrética, que por otra
parte es ya un requisito que suavemente
imponen los organismos internacional es
y las coordenadas de la globalizacién,
serd necesario abrir un nuevo capitulo
en el ambito del régimen politico refe-
rente a las relaciones entre los Poderes
de la Union. Incorporar en la llamada
agenda de la reforma un sistema insti-
tucional de pesos y contrapesos entre
los poderes y en los tres ordenes de go-
bierno del Federalismo.

El haber asumido la division de pode-
res en nuestro régimen sélo nos marca
los @mbitos de competencia pero no de-
termina ningln esquema de rendicién
de cuentas horizontal.

Asi por gemplo, la figura del veto pre-
sidencial no estd formulada pero exis-
ten un ndmero indeterminado de
"formas equivaentes al veto"; las corn-
paracencias de los Secretarios ante el
Poder Legidativo pareceria que se ase-
mgan a una rendicion de cuentas pero
en realidad no lo son, porque su de-
pendencia jerarquica es del titular del
Poder Ejecutivo y no son nombrados
por € Poder Legislativo como ocurriria
en un régimen parlamentario. En con-
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secuencia, de su celebracion no se des-
prende ninguna accion, ni de carécter
juridico ni administrativo y en los ulti-
mos afios se han convertido en arenas
para e esgrima politico con un ato
COSto en tiempo y recursos.

La aprobacion del Presupuesto de
Egresos de la Federacion por la Cama-
ra de Diputados representa otro nudo
sin respuestas institucionales, que ade-
mas de consumir una elevada dosis de
energia de la nacién, como muchos
otros asuntos de la agenda parlamenta-
ria que vivimos en este afio, se dejan a
las capacidades de negociacion indivi-
dua gue muestren los actores politicos
en €l ultimo momento.

Ejemplos como los mencionados dan
cuenta de ausencias importantes en la
vida institucional a la vez que reflgjan
la desarticulacion estatal y la insufi-
cienciadel régimen.

De no hacerse un inventario y la agen-
da respectiva para adecuar la estructu-
ra, funciones e interrelaciones de los
organos de gobierno, sedejarda laviali-
bre para que los espacios estatales se
conviertan en rehenes de una lucha po-
litica inmediatista por alcanzar su con-
trol.

La diferenciacion entre los paises que
viven un sistema institucional moderno
y los que no lo han acanzado en los
términos que lo refieren los organismos

internacionales citados al inicio, radica
en transferir los espacios de la contien-
da politica personalizada (dependiente
de capacidades plésticas), con respues-
tas siempre cambiantes para cada caso
y circunstancia, a la convivencia orde-
nada que ofrece soluciones instituciona-
les. Se trata, ni Mm&s ni menos, del
ingrediente que propicia la sensacién
de certidumbre en lavida social.

3) El tercer nivel de reconstitucion ten-
dr4 que hacerse en el nivel del sistema
politico partiendo del disefio de las
nuevas reglas que ordenen la vida poli-
tica y la participacion ciudadana. El
sistema anterior se disefid "desde el po-
der para legitimar €l gercicio del poder
que habian obtenido los grupos revolu-
cionarios'. El nuevo sistema tendrd
que construirse sobre un régimen poli-
tico ampliado que considere las formas
fluidas que se dan en las democracias
contemporaneas (plebiscitos, referén-
dum, derechos administrativos y del
ciudadano) asi como lainclusion de los
nuevos actores en la vida publica, con
un marco de derechos y responsabilida-
des.

Los esfuerzos para iniciar la segunda
fase de la Reforma del Estado, debie-
ran centrarse en su reconstitucion, que
no puede ser sino a través de fortalecer
al Estado. No en e sentido de una
vuelta al estatismo, que en la actualidad
ya nadie plantea ni tendria viabilidad,
sino en una refundacion de las nuevas
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instituciones que le permitan ejercer
sus funciones sustantivas: la cohesion
de intereses diversos hacia objetivos
comunes, la defensa del interés nacio-
nal y la proteccion y defensa de la se-
guridad de los individuos. Estas tres
funciones estatales, que son incuestio-
nables desde cualquier perspectiva
ideol6gica; hoy se llevan a cabo de
manera insuficiente y toda explicacion
seria de la situacién contemporanea
tendria que remitirse a ello.

Plantear las adecuaciones que hoy re-
quiere la administracion publica para
enfrentar los desafiosy presiones a que
esta sujeta sera insuficiente si no se le
vincula con la funcion estatal sustantiva
de la que forma parte.

Las funciones de la administracion
publica, paraddjicamente, han aumen-
tado a parejo de la disminucion en su
tamafio y de una reduccion en sus re-
cursos, pero las nuevas condiciones le
exigen, ademas de la eficiencia y efi-
cacia que tradicionalmente buscamos,
un papel muy firme y objetivo en la
conciliacion entre las demandas de es-
tabilidad, crecimiento econémico y
equidad social.

En lo que respecta a sistema politico y
a régimen, € primero como un con-
junto de précticas y normas no escritas
y € segundo como el conjunto de nor-
mas e instituciones formales, y que en
los dos casos ofrecen los cauces orde-
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nadas para la participacion social, es
preciso reconocer también la necesidad
de un trabgjo revisor de las modifica
ciones habidas. Ambos inciden de ma-
nera muy directa en la funcién
administrativa gubernamental y por ello
se requiere un esfuerzo analitico colec-
tivo que sin duda rebasa esta colabora-
cion.

La administracion publica mexicana
que tradicionalmente ha sido una cagja
de resonancia del sistema politico ha
vivido a lo largo de estos doce afnos se-
veras convulsiones que cada vez le au-
mentan la dificultad de acanzar sus
objetivos primarios. Eficacia en €
cumplimiento de sus metas, atender la
demanda socia y la prestacion de ser-
vicios publicos. Comenzé a estar sujeta
a la tension de dos requerimientos ina-
decuadamente planteados porque hasta
la fecha no ofrecen solucion a proble-
ma de fondo y con frecuencia son ex-
cluyentes.

Por un lado, € intento de disefiar y
aplicar politicas acordes con la reforma
economicay fiscal (la solucién técnica
gue invariablemente se expresaria en
mayores ingresos y menores egresos,
imperando €l criterio de rentabilidad y
retiro del proteccionismo estatal) y por
el otro, respuestas improvisadas, de
emergencia a las presiones paliticas de
grupos que dia con dia se multiplican e
inclusive radicalizan la exigencia de
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atencion, sxVICIOS, tratos preferencia-
les, y/o apoyos financieros.

Asi, € temor a la politizacion de las
demandas sociales; la negociacion for-
zada con nuevas organizaciones y gru-
pos auténomos o partidistas; medios de
comunicacion que por sus intereses po-
liticos o por haberse beneficiado de la
nueva apertura se han sacudido tutelas
y compromisos del pasado, asi como
las grandes sumas de recursos no pre-
supuestados que e aparato publico a
final tiene que destinar para e apaci-
guamiento de conflictos, todo €llo, en
conjunto, constituye la atmésfera en la
que se lleva a cabo el servicio publico,
lo que se acentla en aquellas depen-
dencias que atienden de manera directa
a la poblacion.

El resultado € dia de hoyes que tene-
mos una administracion publica mas
compleja que en el pasado; més politi-
zada, porgue no se han podido aidlar
las soluciones técnicas de sus efectos
politicos. Adicionalmente soporta los
incrementos de costos cada vez que hay
que "matizar", recomponer o adecuar
las lineas iniciales de un buen nimero
de decisiones.

A lo largo de los ultimos afios, con ma-
yores 0 menores impactos, este ha sido
el contexto de las tareas administrati-
vas. Sin embargo, € tratamiento del
conflicto politico (excepto en la parte
electoral) no habia alcanzado a la fun-

cion publica en lo juridico-formal ya
ocurre en el presente.

La nueva correlacion de fuerzas politi-
co-partidistas como resultado de los co-
micios del 6 dejulio del 97 afectara de
manera distinta a trabgjo en la admi-
nistracion publica. En primer lugar
porque la gestion de la ciudad sede de
los poderes estd a cargo de un partido
de oposicion. Ello abre un conjunto de
nuevos espacios y relaciones adminis-
trativas con los tres poderes federales y
con los érdenes estatales y municipales
de las areas conurbadas y vecinas.

En segundo lugar, en lo que respecta
a Poder Legidslativo, € inicio de la
57 legislatura destaco las insuficien-
cias del régimen politico en lo relati-
vo a las relaciones entre éste y €
Poder Ejecutivo.

La modificacién mas perceptible para
la administracion pablica es que a par-
tir de este afio, €l Poder Legidativo
(primero a través de la Camara de Di-
putados y en proximas legislaturas po-
siblemente en el Senado) podria ejercer
modificaciones importantes a disefio
de las politicas publicas y en particular,
un control horizontal de las finanzas
publicas en las distintas fases del proce-
so presupuestal, a saber la aprobacion
del Presupuesto de Egresos de la Fede-
racion y la revisién de la Cuenta Publi-
ca por la Contaduria Mayor de
Hacienda.
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Mal haria e aparato adminigrativo si
Unicamente se prepara para estos dos
momentos del proceso presupuestal.
Por las caracteristicas que ha tenido la
transformacion del pais es previsible
que los cambios enunciados anterior-
mente en e nivel de relaciones estata-
les. de régimen y de sistema politico se
vayan desencadenando paulatinamente
hasta desembocar inclusive en una es-
tructura de gobierno diferente en los
términos en gque ya visualizan algunos
expertos contemporaneos.

La tarea urgente e inmediata en este
ambito es la integracion de equipos es-
pecializados abocados exclusivamente
al disefio de una gestién gubernamental
agil y adaptativa que tenga la virtud de
ir asimilando los cambios que vendran
con el fin de aportar politicas. solucio-
nes y respuestas acordes a las tenden-
cias contemporaneas de los gobiernos.

Como una tendencia generaizada esta-
ria por un lado. la participacion ciuda-
dana y por e otro. la de una vision
renovada de rendicion de cuentas entre
organos de gobierno. que rebasa €
postulado simple de la division de po-
deres.

Ademés de que en adelante sera parte
de las presiones de organismos interna-
cionales para un redisefio institucional
es tiempo de que los mexicanos encon-
tremos nuestras propias respuestas a in-
terrogantes como las siguientes:

HILDA ABURTO MUNOZ

¢De qué se ocupa € Estado?

¢Quién decide de qué debe ocuparse €l
Estado?

¢Cudl es el estado del Estado?

¢Cudles son los mecanismos idoneos de
rendicion de cuentas del Poder Ejecuti-
vOo?

¢En dénde deben ubicarse los érganos
de control del Ejecutivo?

¢lay limites al Poder Legislativo?

¢Como controlan los ciudadanos al Po-
der Legidativo?

¢En qué se funda la autonomia de las
autoridades monetarias?

¢Qué instancias deben ser autbnomas?
¢Autonomas respecto de quién?

¢Del Hecutivo, del Legidativo. de los
ciudadanos?

¢Puede y debe la sociedad ser consulta-
da para asuntos cruciales mediante un
mecanismo distinto de los procesos
electorales?

Las respuestas a todas estas interrogan-
tes dan cuenta de la dimension de lata
rea del presente y de los afios por
venir. Solo resta expresar una certeza.
el desvanecimiento de la ilusion de que
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el advenimiento del "Estado minimo"
significaba una postura mas comoda
para la gestion gubernamental en la que
ya habria muy poco por hacer.
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La carrera administrativa en México. Entre lapolicy y la politica

Guerrero Orozco. Ornar

Explora el pasado y presente del servicio publico mexicano. asi como diversas ex-
periencias en la materia en algunos paises desarrollados. En la etapa que corre de
1756 a 1821 existio la carrera administrativa en México, misma que se caracteri-
zaba por la estabilidad y € mérito, lo anterior respaldado por la figurajuridica de
"propiedad de emplea”. Su extincién iniciaen 1824 y culmina en 1855 con la Ley
de Presupuestos, que suprime los cargos de propiedad, con lo que inicialainvolu-
cion de dicha carrera en contraste con €l resto del mundo. Sefiala los aspectos méas
relevantes de las carreras administrativas de Estados Unidos, Inglaterra, Francia,
Espafia y Alemania. Al final aborda la agenda politica de la carrera administrativa
en México, a partir del Programa de Modernizacion de la Administracion Publica
1995-2000, donde destaca la calidad ddl diagndstico, asi como las limitaciones de
laLey Federal de Responsabilidades de los Servidores Plblicos.

The administrative career in Mexico; between policy and politics

Guerrero Orozco, Ornar

This paper explores the past and present of mexican public administration, as well
as various related experiences in sorne industrialized countries. In the period 1756
to 1821 the administrative career existed in Mexico, characterized by stability and
merit, and supported by the legal figure of "employment property”. Its extinction
begins in 1824 and culminates in 1855 with the promulgation of the Budget Law
that suppresses the property charges, the career begins then it's involution as op-
posed to the tendency in the rest of the world. It discusses the most relevant as-
pects of the administrative career in the United States, the United Kingdom,
France, Spain and Germany. Finally, it discusses the political agenda of the admi-
nistrative career in Mexico, based on the Program for the Modernization of the
Public Administration 1995-2000, and emphasizes the diagnosis quality and the li-
mitations of the Federal Law for Public Servants Responsibilities.



La carrera adminigtrativa en M éxico,
entre lapolicy y lapalitica

éxico ha cambiado significativa

mente a partir del 6 de julio de
1997. Los motivos son sobradamente
conocidos, para que aqui abundemos
sobre el asunto. Baste pues con que se-
fialemos gque hoy en dia, ha dejado de
existir un sistema partidista cuasi-Unico
y gue emerge vigorosamente un régi-
men pluripartidista, cuya significativa
presencia se hace sentir en el Congreso
de laUnion.

El objeto de este articulo consiste en
explorar @ futuro deseable del servi-
Ccio publico mexicano, ante las nuevas
condiciones politicas. En particular,
se aborda a la carrera administrativa
y la deseabilidad de implantacion en
nuestro pais, luego de casi 150 afios
de que fue extinta; y se consideran de
manera central los problemas de su
relacion con la Policy del Estado y la
politica partidista.

= |nvegtigador de la Universidad Nacional Auténoma
de México y miembro del Consgo Directivo del
INAP

Ornar Guerrero Orozcor

Extincion delacarrera
administrativa en México
en el sigloXIX

México es desde muchos aspectos una
excepcion en € desarrollo de la admi-
nistracién publica mundialmente consi-
derada, y asi ocurre iguamente con el
servicio publico, pues en contraste a
otros paises, no ha ocurrido una evolu-
cion progresiva de la carrera adminis-
trativa, sino su draméticainvolucion.

Contra lo que generalmente se piensa,
en el sentido de que en México no ha
existido la carrera administrativa, efec-
tivamente si la hubo y €ella expird gra-
cias a decisionesdeliberadas de gobier-
nos sucesivos, los cuales, alin con
signos ideoldgicos diversos, se unifica
ron en tomo a extinguir un servicio pu-
blico profesionalizado. Las consecuen-
cias, graves por cierto, ain se dean
sentir. Empero, los nuevos tiempos
pueden ayudar a enmendar semejante
error histérico.
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El desarrollo de la carrera administrati-
va en México, cuya primera etapa
abarcod de 1756 a 1821, obedeci6 tanto
a crecimiento cuantitativo del servicio
publico, como a su gradual profesiona-
lizacion. En e dltimo afio mencionado,
dentro de la masa total de un servicio
publico que incluia operarios, custo-
dios, mozos de oficio, ordenanzas y
porteros, ademés de aquellos otros des-
tinados a desempefio de oficina -ofi-
cides y escribientes-, que sumaban
arededor de 500 personas, todos esta-
ban desempefiandose dentro 'una carre-
ra administrativa. Habia cugjado, pues,
un proceso fundado en la estabilidad y
el mérito, se trataba de un cursushono-
remprofesiona dentro de los tiemposy
las ideas de entonces.

El nivel méas ato de crecimiento del
servicio publico ocurri6 de 1765 a
1805, afio en que se estabilizo y frend
el aumento de persona por motivo de
la decadencia espafnola que se generali-
zaba, asi como porgue la burocracia
borbénica alcanzé madurez y quietud a
tenor de su grado de desarrollo. En la
vispera de la Guerra de Independencia,
la Nueva Espafia habia concluido la
etapa de madurez del ciclo de forma
cion del servicio publico, que habia cu-
bierto méas de medio siglo. Ademas, la
politica de reforma implantada por los
barbones significd la ingtituciondiza
cion del servicio publico y la vigencia
del sentido del deber hacia el Estado,
de modo que la burocracia tendié a
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adherirse a esta politica y hacer del
cargo una responsabilidad publica y
una carrera profesional.

Hasta 1821, la mayoria de los servido-
res publicos se habian formado bajo el
concepto institucional de servicio y es-
taban desligados de los intereses de la
oligarquia novohispana, principalmente
los comerciantes y €l clero, y su incli-
nacion era la conservacion de su em-
pleo. Esto explica porqué en ese afio
habia muchos funcionarios con mas de
30 afos de servicio, otros con 25 anos,
y muchos con 20, 15Y 10 afios de ca-
rrera administrativa.

Aqui damos lugar a una disquisicion:
en un articulo publicado en 1954, €
administrativista  britdnico  William
Robson escribid o siguiente:

"el servicio civil es una de las posesio-
nes mas valiosas de la nacion britanica.
Nosotros podemos mostrar nuestra
apreciacion sobre sus méritos, por €
esfuerzo continuo de su mejoramien-
to" 1

Esa expresion, sin embargo, podria ser
suscrita por cualquier profesante o pro-
fesor de un pais europeo, 10 mismo que
de los puebl os angloamericanos e inclu-
sive de |beroamérica; pero no en Méxi-
ca En la historia administrativa de la
mayor parte de los pueblos atamente
desarrollados, es apreciable como, a
través del derecho, se fue abriendo
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paso progresivo € desarrollo de la ca
rrera administrativa. En México, em-
pero, podremos apreciar cémo por
medio del derecho se fue abriendo paso
a una involucién regresiva de la carrera
administrativa, hasta culminar con su
extincion.

Inicié la Extincion de la
Carrera Administrativa en 1824

En efecto, € mismo afio en que se ex-
tingue todo vestigio del régimen mo-
narquico: 1824, arranca € proceso de
destruccion de la carrera administrati-
va.

El México republicano, impulsado por
principios y valores politicos prove-
nientes de ideas liberales, impuso crite-
rios al servicio publico hasta entonces
desconocidos. Uno de ellos, que ha te-
nido un efecto muy negativo en la his-
toria de la administracién publica
mexicana, fue la absoluta libertad de
nombramiento y remocién como facul-
tad del titular del Poder Ejecutivo.

En ese afio, recién establecida la RepU-
blica federal, el nuevo régimen redistri-
buy6 las competencias gubernamentales
entre la Federacién y las partes de la
misma: los estados. Bajo esta nueva
configuracion gubernativa, las entida-
des federativas estarian en condicion de
designar a nuevos servidores publicos
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gue no gozaran de propiedad de em-
pleo.? Sin embargo, en agosto 18 de
ese afo, la Secretaria de Relaciones
Exteriores e Interiores centralizo € ré-
gimen de servicio publico, decretando
que todo nuevo nombramiento se soli-
citara primero a Gobierno federal." La
causa expuesta por su titular, Lucas
Alarnén, fue que se podria provocar
una lesiva acumulacion de cargos puU-
blicos. A partir de entonces, se impidio
gue cada estado pusiera integra su pro-
pia planta de servicio publico y seguir
sus sendas de desarrollo diverso.

A mediados de 1829 se comenz6 de
llend la estrategia de desmembramiento
de la carrera administrativa, en uno de
los ambitos donde estaba més arraiga-
da: el sector hacendario, iniciandose €l
recurso conocido como de cesantia. El
gobierno federal dispuso que los servi-
dores publicos de los estados fueran de-
clarados cesantes por la Federacion, s
fueron separados de sus cargos.' En
contraste, los servidores que permane-
cieron en los puestos de Jos gobiernos
de las entidades federativas, fueron de-
clarados cesantes de la Federacion y
por lo tanto sujetos a despido en los es-
tados, salvo agquellos que obtuvieran la
licencia respectiva de la Federacion,
pero siempre y cuando no ocuparan en
los estados puestos vitalicios; es decir,
Su nuevo nombramiento no daba garan-
tia de estabilidad de empleo. Finalmen-
te, en caso de cesantia en los estados,
la Federacién los volveria a emplear
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con preferencia a otras personas gque
formaran parte del servicio publico; es
decir, cesantes efectivos, pensionistaso
nuevos aspirantes.

El problema de los cesantes, hacia abril
18 de 1837 habia alcanzado efectos
muy lamentables para los servidores
publicos que sufrian esa condicién, si
bien para entonces también la desocu-
pacion se habia hecho efectiva para
quienes habian gozado de estabilidad
laboral, por detentar cargos en propie-
dad. El gobierno dispuso que solo se
les pagara la cuarta parte del sueldo a
quienes fueran cesantes sin ocupacion,
0 quienes disfrutaran de licencia tem-
poral para dedicarse a sus asuntos par-
ticulares, en tanto se les volvia a
colocar.®> Por su parte, los servidores
publicos que tuvieran un puesto en pro-
piedad y hubieran quedado sin ocupa
cién, y que acumularan 15 afios de
servicio y menos de 25, se lescubri6 la
tercera parte; dos terceras partes a los
que tuvieran de 30 a 40 afios; y todo €l
sueldo si cumplian los 40 afios de ser-
vicio.

El derecho de cargo se vio de tal modo
mermado de manera sensible, princi-
palmente para quienes tenian menor an-
tigliedad. Aunque persistio tal derecho
por cuanto a salario, para quienes te-
nian mas tiempo de servicios, cierta-
mente la condicién de cesante ganaba
terreno a medida que la antigliedad de-
crecia.
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Pero no tardé mucho para liquidar €
principio de la seguridad de cargo: la
propiedad, pues en mayo de 1838 se
autorizé a Presidente de la Rep tblica
para remover libremente'a todos los
empleados de las Secretarias de Estado
gue no merecieran su confianza. Aun-
gue esta disposicion seria derogada
posteriormente, estando vigente en
1838 fue causa de gran preocupacion
no solamente entre |os servidores publi-
cos, sino también entre algunos Secre-
tarios de Estado; tal como o manifestod
Antonio Romero, titular del Ministerio
de lo Interior, quien aludiendo la nece-
sidad de que le aprobaran la nueva
planta del Ministerio, invoco a la expe-
riencia en el servicio publico como "la
mejor reguladora de la utilidad de las
cosas" 6

Una de las pocas medidas que obraron
a favor de la carrera administrativa, a
pesar de las condiciones que conjura-
ban en su contra, fue la supresion del
carécter estamental que disfrutaban las
personas que, sin ocupar un cargo pu-
blico, usufructuaban la dignidad fun-
cionarial ex oficio. Se trataba 'de
persongjes que fungian como servido-
res publicos honorarios y gozaban de
tratamiento oficial, honores y fueros.
Gracias a dicha extincién, estas perso-
nas se convirtieron en sujetos de los
tribunales comunes. Esta sana disposi-
cion, decretada en 1847, fue derogada
por Antonio Lopez de Santa Anna en
1853."
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El proceso de extincion de la carrera
administrativa presagié, pero e modo
en que se estaba implementando en
1848 hizo menos vejatoria la condicién
de los servidores que sufrian la condi-
cion de cesantes y jubilados.® Sin em-
bargo, en este mismo afio, Manuel
Payno, Secretario de Hacienda, propu-
so la supresién total de la propiedad de
los empleos para eliminar de tajo e
problema de los cesantes.

Para entonces, € favoritismo, las
clientelas y la empleomania, se habian
apoderado de las oficinas publicas, fue
suprimido el sistema de meritorios
como procedimiento de ingreso a ser-
vicio y se fracturé la escala para los
ascensos. lgualmente, sucesivos go-
biernos habian dispuesto de los fondos
del Montepio de Ministros y Oficinas,
gue era de antafio un patrimonio de los
servidores publicos. Esta situacion fue
un atropello a los derechos legales ad-
quiridos por los trabajadores del go-
bierno y sdlo restaba la amputacion del
derecho de propiedad de empleos. La
eliminacion de este derecho, tal como
ocurrio, degjé en la calle a los muchos
servidores publicos y dio paso a un
gjército de aspirantistas que llenaron
muy pronto las vacantes.

El diputado Francisco Carbgjal estaba
seriamente preocupado por la devasta-
cion de la carrera administrativa.
Contra Payno, aeg6 que después de
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haberse desempefiado durante varios
anos en el servicio publico en diver-
sas oficinas, fue testigo presencial de
gue la propiedad ni la escala han per-
judicado a servicio. Todo lo contra-
rio, la propiedad se ingtituy6 para
garantizar a la administracion publica
buenos empleados, "como se notaba
en tiempos del gobierno espariol, en
que esa propiedad era més respeta-
da'.? Entonces se ascendia por una
escala rigurosa y e despido solo era
posible por causa justificada. Ahora
el servicio publico habia sido ocupado
por personas que creen que pueden
ser presidentes y ministros, y maéas
modestamente empleados, y "que
para servir en las oficinas no se nece-
sita aprender nada’. Con respecto ala
propiedad, explicd que ésta significa
solamente la garantia de estabilidad,
es decir, los empleos de propiedad
eran aquellos conferidos como cargos
permanentes con base en un contrato
signado por dos voluntades, que obli-
gaban a empleado a no abandonar el
puesto, y a Gobierno a no despedirlo
sin causa justificada. En su condicion
de representante popular, Carbgjal
elaboré un proyecto de ley en e que
propuso € respeto ala propiedad y la
escala, y la nulidad de los nombra
mientos a margen de esta Ultima,
ademas que la provision de nuevos
empleos debian someterse a reglas de
ingreso. Desafortunadamente, el Con-
greso prestd oidos sordos a su pro-
puesta.
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El Secretario de Relaciones Exteriores
e Interiores en aquellos dias, José Ma-
ria Lafragua, opinaba del mismo modo
debido al notorio desorden vigente en
los negocios de la administracion pabli-
ca, principalmente producto de la inep-
titud, abandono y carencia de probidad
de muchos empleados; y la necesidad
de establecer la amovilidad de los ser-
vidores publicos entrantes -no los que
contaban con propiedad de cargo- y
sujetar ajuicio politico a quienes se hi-
cieran acreedores a €llo.10 Proponia,
asimismo, aplicar un examen de cono-
cimientos y aptitudes a los empleados
para, entre los que estaban activos,
purgar alas oficinas de tanto ignorante.
Por su parte, a los servidores publicos
futuros se les exigirian los conocimien-
tos necesarios, cuando menos tener
buena caligrafia, saber de contabilidad
y dominar un idioma.

La Secretaria de Relaciones exigia en-
tonces conacimientos especiales para
los servidores publicos de lo exterior.
Lafragua se preguntaba: "¢por qué si a
un abogado se le exige € conocimiento
de las leyes, no se ha de exigir a un
empleado del Ministerio de Relaciones
el de idiomas vivos, de la geografia y
del derecho de gentes?'11

El proceso de supresion de la carrera
administrativa prosperé a mediados de
1852, cuando se facultd a Ejecutivo
para extinguir las oficinas que juzgara
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prescindibles y reducir las plantas en
beneficio de la economia de gastos.
Todos los puestos provistos antes de
esta fecha se conservaron en propie-
dad, salvo que las oficinas donde labo-
raran los empleados del caso fueran
suprimidas, pasando entonces a la con-
dicion de cesantes." Dicho de otro
modo, debido a que solamente se man-
tendrian en sus cargos los servidores
publicos con derecho de propiedad cu-
yas oficinas permanecieran, fueron ce-
sados aquellos otros que alin gozando
de dicha propiedad, tuvieran el infortu-
nio del despido junto con la abolicién
de su érgano de trabgjo. La manga an-
cha con que se podia optar por supri-
mir esta u otra oficina, hizo letra
muerta €l derecho de propiedad y la
estabilidad de cargo.

Complementariamente se dispuso que
los cargos provistos a partir de lafecha
adquirieron e carécter de amovibles,
toda vez gque se exentd a sus ocupantes
de cotizar a Montepio de Ministros, en
tanto que los funcionarios en activo
continuarian cubriendo la cantidad pa
gada en el puesto anterior, en caso de
promocion. Con esta medida, los servi-
dores publicos recién ingresados no ad-
quirian derecho de pension aguna
Resulta toda una paradoja que, como
contraparte a debilitamiento de la esta-
bilidad del persona publico, base de la
carrera administrativa, se estatuyeran
reguisitos de ingreso basados en la apti-
tud y € mérito.1a
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En septiembre y octubre del afio antes
referido, se decrelO la remocion de las
personas que gozaran simultaneamente
del mismo sueldo, declarandéseles ju-
bilados o cesantes segin los afios de
servicio, con € objeto de ser posterior-
mente reingresados al servicio, de ser
el caso, 0 permanecer fuera de é con
la pension correspondiente.14 Poco
después se ordend que la persona que
gozara de dos o més sueldos, perma
neceria sélo con e que era mayor. El
proyecto de estas medidas era e de
ahorrar gastos al erario y, al mismo
tiempo, lograr mejor calificacion de
aquellos otros empleados de nuevo in-
greso: los meritorios, recién restitui-
dos.

Al mismo tiempo, como otra paradoja
a la merma de la carrera administrati-
va, se mand6 que en e ramo hacen-
dario se buscaria "la verdadera y
exclusiva profesion de los individuos
gue a ella se dedican"." En lo gene-
ra, se exigi6 que los meritorios su-
pieran escribir y leer con propiedad,
y dominaran la gramatica castellana,
aritmética y geografia, conocimientos
exigidos a los escribientes. Para los
oficiales de contabilidad se dispuso
gque estuvieran preparados en partida
doble y €l sistema de cuenta y razdn,
en tanto que a los oficiales de corres-
pondencia que dominaran, ademés,
elementos de derecho constitucional y
administrativo, y literatura. Final-
mente, para €l gercicio de cargos fa

cultativos se exigia la aprobacion de
un examen de ingreso.

Culminacion del Deceso de la
Carrera Administrativa en 1855

En diciembre 31 de 1855, dentro de la
Ley de Presupuestos, se dio €l paso de-
finitivo para suprimir los cargos de
propiedad, convirtiéndolos propiamente
en comisiones revocables en todo mo-
mento. Con esta medida, |os empleados
terminaron por perder la inamovilidad
gue les aseguraba estabilidad, ascensos
por escala, sueldos y pension para viu-
dasy huérfanos. Por extension, aungue
dicha Ley no lo mencionaba, se cance-
16 e Montepio de Ministros y Oficinas,
debido a que sus fondos habian sido
utilizados por la hacienda publica

Fue de tal modo que, con fecha diciem-
bre 31 de 1855, fue expedido € certifi-
cado de defuncion de la carrera
administrativa en México.

En opinion de un servidor publico de
larga trayectoria en las labores admi-
nistrativas de nuestro pais, € gobierno
habia roto un lazo contractual de anti-
gua data. La configuracién de un con-
trato entre e Estado y e servidor
publico, para establecer la relacion de
trabgjo, se remontaba a la Recopilacion
de Indias durante € Virreinato; y me-
nos antiguamente a la Constitucion de
1824, ademas que disposiciones de
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abril 17 de 1837 y febrero 11 de 1854
asi lo habian ratificado." Segun €l au-
tor de la fuente citada, J. Piquero, la
supresion de la propiedad fue llana
mente la expresion unilateral de unade
las voluntades, en las que se basa €
pacto suscrito entre el servidor publico
y € Estado. Hay que recordar que ese
mismo argumento fue invocado por el
diputado Carbajal.

La propiedad de empleo habia signifi-
cado, sustancialmente, permanencia y
promocion por escala con base en hon-
radez, aptitud y dedicacion, es decir,
por méritos, ademés de proteccion a
servidor publico en caso de un cambio
a cargo menor, ain con sueldo més
elevado, pues €l honor del servicio es
primero que la condicion pecuniaria."
Asimismo, entrafiaba que, de confor-
midad con los afios de servicio, tenia
derecho de pensién y que en caso de
supresion de su oficina de adscripcion
gozaba de derecho a pensiéon. En fin,
gue disfrutaba de licencias con goce de
sueldo por motivos de enfermedad y se
le daria €l trato respetable que el gerci-
cio de su funcién exige.

La Ley de diciembre 31 de 1855 supri-
mi6 a Montepio de Ministros y Ofici-
nas, desamparando a muchos servidores
publicos. Pero como la amenaza de su
extincién fue patente a lo largo del siglo
XIX, quizadesto inspird a Luis Riquelme
para proponer desde 1837 un Proyecto
de Suscripciones Voluntarias para los
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Empleados Civiles de la Republica Me-
xicana, para € beneficio de viudas y
huérfanos, pero que se extendia a pa-
dres, herederosy legatarios."

El proceso de extincién de la carrera
administrativa fue € siguiente: se co-
menzd en los abores del México inde-
pendiente con el instrumento de la
jubilacion forzosa, luego se recurrié al
expediente de la cesantia y finalmente
se decretd la movilidad. El resultado
fue que en poco més de 30 afos, se su-
primié una ingtitucién que consumio
més de 70 afios de construccién y que
habia demostrado su utilidad y valor
social.

La carrera administrativa también habia
establecido deberes formales de los ser-
vidores publicos hacia €l Estado, prin-
cipalmente relativos a su formacion: a
partir de la condicion de meritorios, 10s
servidores publicos se acomodaban
adecuadamente a la conducta de los ne-
gocios del Gobierno, se gjustaban a las
normas de trabgjo, se obligaban a una
instruccion y capacitacion continua, y
guardaban discrecion con respecto a las
labores de la administracion publica
Existia, pues, un codigo que conducta
que fue abolido junto con lacarrera ad-
ministrativa.

En € afio de 1887 se estaban sufriendo
los efectos de la destruccion de la ca-
rrera administrativa: las oficinas publi-
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cas habian sido ocupadas por inexper-
tos, merced a favor, y para suplir las
deficiencias se habian convertido "en
planteles de instruccion”, como lo hizo
notar un contemporaneo que habia ser-
vido en la administracion publica du-
rante 16 afos. Muchos empleados
carecian de conocimientos minimos, ta-
les como saber leer, escribir y contar,
ademas de desconocer de gramatica,
l6gica e ideologia, o mismo que de
historia, geografia, economia politica,
conocimientos indispensables para €
gercicio de los cargos publicos.!?
Igualmente, tampoco sabian acerca de
la Constitucién federa ni de la organi-
zacion administrativa dentro de la que
se desempefiaban, ni detentaban un ti-
tulo profesiona que avalara su condi-
cion de servidor publico.

Habida cuenta que muchos servidores
publicos eran incapaces para desempe-
fiarse con eficiencia, y que las oficinas
publicas no constituian planteles de en-
sefianza, Alberto Diaz Rugama escri-
bi6 su Guia Practica para los
Empleados Civiles en la Republica
Mexicana, con el objeto de facilitar su
formacion como servidores publicos."”
Ademas de los conocimientos ya con-
signados, sugeria que los empleados
dominaran lo que llamaba la Biblioteca
del Empleado, y que estaba integrada
por la Constitucion federal y las leyes
principales, tanto fiscales como civiles
y mercantiles, ademas de un mapa del

pais, un libro de historia patria y un
Diccionario de la lengua espafiola. En
lo particular, los funcionarios del ser-
vicio exterior debian conocer € Regla-
mento del Cuerpo Consular y la
legislacion del ramo.

Otros paises, tal como lo vamos a ob-
servar, han seguido una tradicion pro-
gresiva que ha colaborado a construir
la carrera administrativa, para lo cual
e ingrediente nutritivo que mas vigor
le ha ofrecido es la palitica.

En efecto, a mayor civilidad y mas
energia de la accion de los partidos y
las fuerzas politicas, mas grandes son
las potencias que sustentan una admi-
nistracion publica eficiente, profesional
y democratica. Veamos por qué.

Profesionalizacion
administrativay democracia

AUn hay algunas personas que piensan
gue la profesionalizacion del servicio
publico esta refiida con la democracia,
Yy gue existe un espacio excluyente en-
tre una vida palitica libre y abierta, y
una carrera administrativa eficaz y ra
cionadlizada. La experiencia del servicio
publico moderno, sobre todo en paises
que disfrutan de una vida politica plena
y activa, prueba todo lo contrario.



El Imperativo de la
Implementabilidad de los
Asuntos del Estado

Uno de los incentivos del nacnmento
de la carrera administrativa, consistio
en la diferenciacion y desarrollo de lo
administrativo dentro de los asuntos
gubernamentales. Hay pues, un incenti-
vo del Estado moderno que estimula la
continuidad de los negocios publicos y
el requerimiento de estabilidad para sus
servidores.

Tratandose de administracion publica,
todo en ella esta prefiado de estatalidad.
De hecho, lo administrativo es un fen6-
meno tan antiguo como el Estado, pero
fue hasta € siglo XVIII que obtuvo la
diferenciacion y singularidad que la de-
finié dentro del mundo gubernamental.
Este proceso dio comienzo cuando lo
gue entonces era la administraciéon pU-
blica, a saber, la policia, fue definida
en el seno de lo gubernativo.

En Alemania, Juan Enrique van Justi
definid dicho concepto, cuando explico
gue la voz Palicia (Policy) tenia dos
sentidos diferentes, uno estricto, otro
lato. El primero, "comprende todo lo
que puede contribuir a la felicidad de
los ciudadanos, y principamente a la
conservacion del orden y de la discipli-
na, los reglamentos que miran a hacer-
les la vida mas cémoda, a procurarles
las cosas gque necesitan para subsistir”.
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Con respecto al segundo, afirmaba que
"se comprende bajo el nombre de Poli-
cia, las leyes y reglamentos que con-
ciernen a interior de un Estado, que
tiran a afirmar su poder, a hacer un
buen uso de sus fuerzas, a procurar la
felicidad de los stbditos' 21

Antes del siglo XVIII, lo administrati-
vo habia estado confundido con otras
materias gubernativas, tales como la
justicia, la economia, las finanzas y los
asuntos politicos en general. Por este
motivo, cada organizacion del gobierno
tenia una indole plurifuncional vy reali-
zaba a mismo tiempo actividades ad-
ministrativas, jurisdiccionales y
financieras. Quiza e antecedente mas
antiguo de la personificacion de un ente
propiamente administrativo, 1o sea la
Secretaria del Despacho de Espafia es-
tablecida en 1621 para la "resolucién
de consultas y €l manejo de papeles’ 22
Hay que destacar que € concepto mis-
mo de Despacho surgié del propio ofi-
cio, mas que disposiciones formales
previstas de antemano, debido a la exi-
gencia de implementacion de los asun-
tos corrientes de la administracion
publica. Se trata de una dependencia
esencidmente administrativa, con un
fuerte acento gestionador.

Durante el siglo XIX la policia se
transformé en administracién publica,
y del tal modo se comenz6 a desarro-
[lar la materia administrativa dentro de
los asuntos gubernamentales. Tal como
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lo explicd un pensador: "administrando
se lleva con regularidad de los servi-
cios publicos. Estos servicios determi-
nan la materia administrativa (...) los
servicios publicos que determinan a la
materia administrativa corresponden a
las diversas necesidades sociales colec-
tivas o sociales’ 23

La materia administrativa ha consistido
de antafio un campo del Estado, cuyo
referente definitorio esencial es su na-
turaleza publica, a partir de la cual ha
brotado |a carrera administrativa como
ge de la implementabilidad de los
asuntos del Estado, a través del servi-
cio publico.

Es frecuente, con mucha razén, que los
trabajos sobre € servicio publico co-
miencen con la experiencia de Alema
nia, pais donde lo administrativo fue
definido primigeniamente. Ello obede-
ce, por consigniente, a que es la cuna
del funcionario moderno y de la carre-
ra administrativa. Tal como lo argu-
menté Otto Hintze:

"Alemania es € pais clasico de los fun-
cionarios en e mundo europeo, lo mis-
mo que China en Asiay Egipto en la
antigiiedad" 24

Lo antedicho se debe a que, desde
principios del siglo xx, €l derecho ale-
man de funcionarios ya era el mas de-
sarrollado de Europa y & mundo.
Alemania es el suelo fértil donde se re-
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alizod la més fuerte penetracion de la
idea del funcionario con base en la no-
cion de Estado de derecho, y donde tu-
vieron su desarrollo origina los
sentimientos de lealtad y proteccion
del servicio publico.

En € siglo xVilil, los funcionarios en
general eran denominados servidores
reales (Konoglicne Bediente), pero ha
cia finales de la centuria se generalizo
la denominacion de servidor del Estado
(Staaigdienery. Hoy en dia se usa la ex-
presion funcionario (Beamter), cuyo
uso se remonta a siglo XIX.2S Sin em-
bargo, desde finales del siglo XViII co-
menzaron a engendrarse en el seno del
Estado de policia, las nuevas ideas del
Estado de derecho, dentro de las cuales
los funcionarios se esforzaron por ase-
gurar juridicamente su estabilidad, con
arreglo a un derecho de los funciona-
rios propio." A partir de entonces, los
servidores publicos en e mundo disfru-
tan de un conjunto de garantias para €
gjercicio de sus funciones.

Probablemente la lucha més dramatica
gue se haya librado a favor de estable-
cer las bases de la implementabilidad
de los asuntos estatales, a través de la
continuidad de la administracion puabli-
ca, serealizara en los Estados Unidos.
Aqui, la exacerbacion de la palitica
partidista predominaba sobre la Policy
de Estado desde los inicios de su vida
independiente.
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Desde muchos aspectos, en los Estados
Unidos persiste la ideajeffersoniana de
servidor publico como fiduciario popu-
lar, pues asi se razona que sblo pueden
prevalecer los principios democréticos
en el gercicio de la administracién pu-
blica." Desde 1820 se aplicaron estas
ideas a servicio publico, haciéndose
gue los funcionarios financieros rindie-
ran cuentas cada cuatro afios y, de
acuerdo con su desempefio, se les rati-
ficara o despidiera. Posteriormente,
desde 1828, Andrew Jackson hizo ex-
tensivo el sistema de rotacién de cargos
gue sent6 las bases para € sistema de
botin (Spoil System). A partir de enton-
ces, bagjo un criterio de supuesta igual-
dad democrética, todo ciudadano fue
juzgado como apto para desempefiar
los cargos de la administracion pablica,
como secueladel triunfo del partido de
su militancia.

De acuerdo con el pensamiento de To-
mas Jefferson, el "gobierno general po-
dra reducirse a un organismo simple 'y
poco costoso; una cuantas funciones
sencillas, a cargo de unos cuantos fun-
cionarios'2s No hay motivo, pues,
para no pensar que los empleos de un
Gobierno asi fueran tan sencillos que
cualquier ciudadano pudiera gercitar-
los. Esta era la nocién primigenia del
sistema de botin, que ademas juzgaba
gue en la medida en que se prolongara
el periodo de desempefio de un cargo,
el servidor publico tendia a divorciarse
de lavoluntad popular. Enel grado que
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existiera un sistema de rotacion de car-
gos, e incentivo de su ocupacion forta-
lecia ala democracia, al fortificar alos
partidos politicos.

El desarrollo del sistema de botin tiene
un significado estrictamente historico,
dentro del periodo de vida estadouni-
dense de entonces. Uno de los sucesos
mas representativos de aquella época,
es el declive parlamentario ante € as-
censo presidencial, que hace que la
conduccién de los partidos pase de los
lideres del Congreso, a Jefe del Ejecu-
tivo. Esto provocd paralelamente que el
régimen politico se convirtiera en una
"méagquinaplebiscitaria’ donde € titular
del Ejecutivo tiene a su disposicion to-
dos los cargos. De un solo golpe, la
eleccion presidencia ofrecia como pre-
mio por la victoria partidista, un rico
botin de las prebendas. "El spoil
system, elevado por Andrew Jackson a
la categoria de principio sistemético,
no hace mas que sacar las consecuen-
cias de esta situacion” .29

Los partidos politicos estadounidenses,
sin embargo, carecian de convicciones,
eran meras organizaciones a la caza de
cargos con programas de gobierno ins-
tantaneos, propios de cada eleccion.
Por consiguiente, e aspecto esencial y
mas calido de la lucha politica se reali-
zaba en €l seno de los partidos con mi-
ras a obtener la nominacion, pues €l
Presidente disponia entre 300 y 400 mil
nombramientos de la administracion
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publica. Esta situacion, aberrante por
principio, tiene una explicacion razona-
ble: "en los Estados Unidos, €l sistema
de botin, desarrollado de esta manera,
ha sido posible porque la cultura nor-
teamericana con su juventud, podria
técnicamente permitirse una adminis-
tracion puramente diletante (...). Una
corrupcion y desgaste no igualados solo
podian ser tolerados por un pais con
oportunidades todavia ilimitadas'
Solo esto puede explicar como fue que
una situacion tal, donde la administra-
cion publica estaba en manos de alrede-
dor 400 mil hombres de partido, cuya
Unica cualificacion era haber sido Gtiles
a él, se conservara estando plagada de
tan grandes lacras.

Un servicio publico semejante, empa-
pado de corrupcion, facilmente podia
institucionalizar cualquier perversion y
asi ocurrié: la atribucion de cargos no
s0lo se hacia con base en los servicios
prestados a partido, sino también a
cambio de dinero bajo tarifas estableci-
das y aceptadas, que mucho recuerdan
la venta de cargos en Europa durante €l
siglo XVII y alnen e XVIII.

El sistema de botin, tal como fue con-
cebido y evolucion6 desde 1828, res-
pondia plenamente a la idiosincrasia
estadounidense. Sin embargo, llevaba
encubado en su seno la semilla de su
destruccion, y su indole partidista deri-
vO en corrupcién y hasta en una situa-
cion escandalosa que reclam6 una
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reforma de fondo. Hacia mediados de
1800 se intentdé introducir agunos
cambios que mejoraran el reclutamien-
to de funcionarios, como la celebra-
cion de exdmenes de ingreso, pero se
conservaba un sistema establecido que
incluso obligaba alos servidores publi-
cos a deducir parte de su sueldo para
pagar los gastos del partido *+ En favor
del sistema de botin se debe decir que
los estragos al servicio publico, se
compensaron con la fortificacion de
los partidos y la ampliacién del sufra-
gio popular.

Durante el gobierno de Abraham Lin-
coln se exploré la posibilidad de una
reforma a servicio publico, auscultén-
dose el régimen de funcion pablica en
Francia, en tanto que en 1868 se pro-
pusieron cambios con base en e mode-
lo britanico. Finamente, durante la
administracion de Ulysses Grant se es-
tablecid la Junta Asesora del Servicio
Civil, después llamada Comisién del
Servicio Civil, através de lacual se es-
tablecio el sistema de méritos. El em-
pujon final que impulsb e proyecto de
reforma del servicio civil, fue e asesi-
nato del Presidente James Garfield por
mano de Charles Guiteu, frustrado as-
pirante a cargo de consul en Paris,
puesto a que dijo que tenia derecho
por servicios en campafa. Era e afo
de 1880.

Esta situacion se hizo insoportable. Fi-
nalmente, en enero 16 de 1883, los Es-



tados Unidos ingresaban en la moderni-
dad administrativa a expedirse el Acta
Pendleton, asi llamada en honor de su
principal animador, el Senador George
Pendleton, lider de la Liga de Reforma
del Servicio Civil Nacional.

En contraste con € sistema de botin,
un producto tipico de la idiosincrasia 'y
tradicion estadounidense, e sistema de
méritos no tiene ninguna originalidad
angloamericana pues esta fundado sus-
tancialmente en la experiencia britani-
ca Esto es visible, primordiamente,
en la estrategia de imparcialidad politi-
ca, los exdmenes practicos y seguridad
de cargo. Sin embargo, en contraste a
esquema insular, en los Estados Unidos
no se formo de entrada un servicio ci-
vil superior, sugerido desde 1953-1955
por la segunda Comision Hoover. 2

El desarrollo del servicio civil estadou-
nidense ha sido lenta: la segunda gran
reforma, luego de la Ley Pendleton,
fue promovida hasta la época del Presi-
dente James Carter para establecer a
Servicio Ejecutivo Superior.

El imperativo de implementacién de los
asuntos del Estado, también ha ido ga
nando terreno en un pais donde & desa-
rrollo de la carrera administrativa era
resistido por una fuerte tradicion auto-
didéctica: el Reino Unido. La mayor
parte de las estrategias de formacion
profesional para e servicio publico
confian en los sistemas formalizados de
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ensefianza, sea a través de escuelas
profesionales de formacién, sea por
medio de las universidades, o por con-
ducta de la colaboracion de ambas.
Hay, sin embargo, una excepcion a
esta regla 'y tal excepcidn conspicua es,
entonces, € Reino Unido.

"En los abores del siglo XIX la admi-
nistracion britanica constituia un semi-
llero de nepotismo y padrinazgo
politico que ofrecia un penoso contraste
con las burocracias de los gobiernos
absolutistas' 33 Tal es el més fiel de los
retratos del personal publico britanico,
entes de la instauracion del servicio ci-
vil. En efecto, como lo explicé Otto
Hintze:

"El entusiasmo del siglo XI1X por la ad-
ministracién auténoma y su sobrevalo-
racion frente a la muy calumniada,
pero, no obstante, indispensable buro-
cracia, que trgjo consigo € romanticis-
mo administrativo, no debe engafiar
sobre €l hecho de que la administracién
inglesa, en cuanto administraciéon indo-
lente y diletante de honoratiores, habia
guedado en € siglo XVIII muy atrés de
las continentales” .34

Una vez superando su afigja tradicion
antiburocrética y atenuando el romanti-
cismo administrativo que alimenta su
servicio publico, hoy en dia el Reino
Unido cuenta con su acreditado servi-
cio civil, en cuya cima se desempefia la
Clase Administrativa. Su reclutamiento
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privilegia la ensefianza universitaria no
especializada, y a efecto se redliza un
examen de admision, cuyo complemen-
to es una entrevista que ausculta la per-
sonalidad de candidato y que esta a
cargo de la Comision del Servicio Ci-
vil. A mediados de la década de los 50,
alrededor de la mitad de sus efectivos
procedian del sistema universitario, en
tanto que la otra mitad habia ingresado
procedente de otras clases."

El desarrollo de este tipo de cuerpos de
funcionarios era observado en los Esta-
dos Unidos, en la época del sistema de
hotin, como un espécimen aristocratico
refractario a los deseos populares con
respecto a la administracion publica de-
mocrética. Hoy en dia, de manera an&
loga, pudiera pensarse que su
establecimiento y perpetuacion son
contrarias a la vida democrética. Ob-
servemos qué tan cierta es esta aprecia-
cion.

La Clase Administrativa constituye un
cuerpo superior de servicio publico,
una élite en el sentido paretiano del tér-
mino: los mejores entre los mejores.
Ella detenta un cierto aire londinense
por estar en la capital del Reino Unido
la mayor parte de las oficinas donde la
bora, aunque algunos de sus miembros
despachan en Edimburgo o Cardiff.
También es cierto que ella es una
muestra fiel de la clase media britanica,
pues a pesar de que un 75% de sus
efectivos procedian en 1955 de Oxford

y Cambridge, € resto solamente habia
estudiado € bachillerato, como sigue
ocurriendo hoy en dia. Pero estando ya
dentro del servicio, muchos jovenes
han sido becados para ingresar en di-
chas universidades y después concursar
para integrarse a la Clase Administrati-
va. Ta como lo expresan Mackenzie y
Grave, "de todas formas, €l servicio ci-
vil nunca ha sido (como en el extranje-
ro) un servicio snob: nadie entra por
razones de prestigio, sino por un suel-
do y un puesto” 36

Esta Clase fue constituida para cumplir
una mision de Estado sumamente rele-
vante: fungir como el brazo derecho de
los gobiernos elegidos por sufragio y
con caracter de partidista, para partici-
par a su lado en asuntos de alta politica
sin asumir una posicion de partido. Sin
intervenir en politica de partido, sus
miembros deben hacer Policy de Esta-
do a fungir como titulares de Subse-
cretaria 0 Subsecretaria Adjunta, o
bien, de Secretario Particular de un
Ministro; y colaborar en la formacion
de proyectos y programas de Gobierno.
Un funcionario tal, no cabe duda, re-
quiere una formacion que le permita
auxiliar a Gobierno elegido en asuntos
de Estado, sin comprometerse en ten-
dencias partidistas que lo sitien a mar-
gen de la institucionalidad. Una tarea
dificil, no cabe duda, pero necesaria.

Mas puntualmente, la Clase Adminis-
trativa participa con los ministros en la
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hechura de Policy y colabora en la pre-
paracion de la legislacion que seré pro-
mulgada." Iguamente, redliza las
respuestas a cartas oficiaesy los cues-
tionamientos formulados en el Parla
mento, del mismo modo que la
documentaciéon necesaria para que los
ministros intervengan en los debates
camarales. La Clase Administrativa or-
ganiza 'y conduce los atos asuntos pu-
blicos en cada Ministerio, y participa
en las negociaciones efectuadas con
otros Ministerios en materias de su in-
cumbencia.

La Clase Administrativa, pues, esta
abierta a todos aquellos estudiantes cu-
yas calificaciones superiores avalen su
derecho de ingreso a servicio publico,
aunque los egresados de Cambridge y
Oxford sean quienes preponderen. Fi-
nalmente, todos los aspirantes deben
cumplir pesadas pruebas de ingreso, de
aplicacion general, que no admite ex-
cepciones.

El proceso de reclutamiento de la Clase
Administrativa britanica esta muy lejos
de analogarse a un sistema oligarquico
de seccién discriminatoria del servicio
publico, como e que encarné la Escue-
la Libre de Ciencias Politicas de Paris.

La Escuela Libre de Ciencias Politicas
estuvo activaentre 1871 y 1945, Lade-
rrota de Francia ante Prusia en 1870,
trgjo consigo la revision, entre otros
renglones, del sistema educativo. Para-
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lelamente, un grupo de personas parti-
culares optaron por instituir un estable-
cimiento privado a margen del sistema
educativo oficial, cuyo objeto fue la
formacion de los atos dirigentes del
pais: politicos, funcionariosy empresa-
rios. Ta fue el origen de la Escuela,
fundada en 1871. Entre sus catedréticos
se encontraban Albert Sorel, André
Sigfried y Leroy-Beatiau,

Lainfluenciadel plantel fue ciertamen-
te de gran rango en la vida administra-
tiva francesa, pues entre 1900 a 1934
paso por sus aulas €l 96% de los candi-
datos admitidos en € Consgjo de Esta-
do; el 98% de los que ingresaron en la
Inspeccion de Finanzas, €l 89% de los
asgpirantes a Tribuna de Cuentasy €l
88% de los funcionarios admitidos en
el Ministerio de Asuntos Extranjeros. 3%

Sin embargo, la Escuela fue objeto de
continuos debates politicos en la opi-
nion publica francesa, principamente
entre los partidos politicos, que impug-
naron en la década de los treinta el que
en e mismo establecimiento educativo
se formaran los servidores publicos y
los empresarios y banqueros privados,
toda vez que le achacaban su lejania de
las clases pobres de la sociedad france-
sa. En suma sejuzgaba que este centro
educativo era opuesta a las instituciones
democréticas.

Pero e pecado mas grande cometido
por ese establecimiento, fue que duran-
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te la Segunda Guerra Mundia los fun-
cionarios publicos que habian egresa-
dos de sus aulas colaboraron con la
ocupacion alemana. No fue casua que
una vez liberada Francia y retornada la
paz a pais, la Escuela fuera suprimida
y sudtituida por el Ingtituto de Estudios
Paliticos, que se incorporé ala Univer-
sidad de Paris y se le dotdé de una am-
plia autonomia.

La tradicién republicana ofrece cami-
nos més anchos a convivencia entre
profesionalizacion y democracia, ale
jandose del extremo norteamericano
del sistema de botin y la oligarquiza-
cion del servicio publico por el mono-
polio de un plantel particular clasista,
como lo fue la Escuela Libre de Cien-
cias Paliticas.

La Carrera Administrativa
como Formnla de
Ignalacion Social

La Carrera Administrativa constituye,
de antiguo, € proceso de igualacion so-
cia més notable que democratizé a la
administracion publica. Antes del siglo
XVIII, cuando estaban vigentes los fue-
ros, las inmunidades y los privilegios
estamentales, € ingreso a los cargos
administrativos estaban regidos por la
desigualdad del origen socia. En con-
traste al Estado de derecho, que procla-
ma la igualdad social, las rémoras
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feudales enquistadas en e absolutismo
temprano perpetuaban la desigualdad
como forma de vida social, y privile-
giaban lajerarquizacion social con base
en lasangre y lacuna. La llustracion y
el racionalismo auspiciados por e des-
potismo ilustrado a partir del siglo
XVIII, tuvieron un efecto progresivo
de hondas repercusiones en la Europa y
principalmente en Alemania.

En 1727 se instituy6 la Profesion en
Economia, Policia y Cameralistica, en
las Universidades de Halle y Frankfurt
del Oder, con lafinalidad de servir de
semillero y puerta de ingreso a servi-
Cio publico prusiano. A partir de enton-
ces, Prusia abandon6é los criterios
estamentales de ingreso a la administra-
cion publica, aboliendo las franquicias
fundadas en la sangre y la cuna, y
abriéndola a mérito y la capacidad. Se
habia iniciado la democratizacion de la
administracién pablica, via que después
siguié la mayor parte de los paises de
altacivilidad.

La apertura a mundo de las igualdades
politicas a partir de la Revolucion
Francesa ensanchd el abanico de los
derechos de los funcionarios como ta-
les, consolidandose dentro de nuevos
tiempos en los cuales se combatia todo
tipo de discriminacion. Francia estable-
ci6 primigeniamente e principio del
mérito como una divisa democrética
del servicio publico: la Declaracién de
los Derechos del Hombre y el Ciudada
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no en 1789, en su articulo VI, decret6
el derecho de admisibilidad a los em-
pleos publicos para todos los ciudada
nos. sin mas distincibn que sus
capacidades y talentos. La aplicacion
del tal principio previno toda segrega-
cion por motivos religiosos, politicos y
éticos, y decret6 la iguadad de sexos
para €l ingreso a la administracion pu-
blica."

Ta como lo adelantamos, hasta 1945
la formaci 6n de los funcionari os fran-
ceses era segregativa e incompleta,
pues la antigua Escuela Libre de
Ciencias Politicas solo ofrecia un con-
junto de cursos y conferencias desti-
nados a los altos servidores publicos;
y era inaccesible a los estudiantes que
residian fuera de la capital .v' Igual-
mente, las universidades francesas
solo brindaban un lugar suficiente ala
ensefianza de las ciencias politicas y
sociales, pero no un aprendizge ad-
ministrativo adecuado para introducir
a los servidores gubernamentales a la
funcién pablica. En fin, los estudios
uni ver sitarios favorecian los procedi-
mientos de reclutamiento estamental y
plutocratico de los grandes cuerpos
funcionariales, y marginaban alos jo-
venes carentes de fortuna.

Por cuanto a la administracion france-
sa, ella denotaba la indiferenciacion de
tareas, desperdicio de energias, gestion
torpe de los servidores encargados de
la gjecucion cotidiana de las decisiones

y la marcha normal de los asuntos, y el
confinamiento de losj6venes redactores
a funciones a las cuales no aplicaban su
cultura y aptitudes. El nuevo sistema
reorganizo de raiz a la funcion publica.
multiplicé los Institutos de Estudios Po-
liticos, establecio ala Escuel a Nacional
de Administracion (ENA) y fundd al
Centro de Altos Esrudios Administrati-
VOS.

De tal modo, el sistema de formacion
imperante en Francia comenzo a girar
alrededor de la Escuela Naciona de
Administracién, un centro guberna-
mental de altos estudios cuyo propdésito
es complementar la formacion prece-
dente de los programas universitarios y
preparar a cursantes a través de la en-
sefilanza admini strativa. Al mismo
tiempo, corrige los defectos del reclu-
tamiento admi nistrativo y democratiza
las oportunidades de empleo en € pais.
En fin. ofrece a los funcionarios publ i-
cos una formacion humanistica, pero
con sentido administrativo de Estado.
Su mision es, brevemente hablando,
mejorar a la administracién puablica
francesa a través de la educacion admi-
nistrativa del servidor p tblico.t'

Como su antecesora, la Escuela de Ad-
ministracion Publica (1848-1849), un
principio inmaculado de la ENA ha sido
la imparcialidad politica, pues la for-
macion se cifie a la ensefianza adminis-
trativa que contribuye a entender e
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papel del funcionario publico dentro
del Estado.

Los concursos constituyen una parte
sustancial de democratizacion del servi-
cio publico francés, a través de la pro-
mocion interna. Su mejor ejemplar es
e concurso fnncionarial de la ENA y €
ciclo de preparacion dd concurso.”
Sin embargo, € sistema de perfeccio-
namiento tiene una limitacion para la
democratizacioén del servicio publico, a
través de las promociones en e concur-
so funcionarial. Antes de la creacién de
la ENA, en algunos casos, un empleado
podia llegar a ser director; ahora, a pe-
sar de la ENA, un funcionario que ha
ingresado en una categoria inferior es
muy probable que ahi permanezca toda
su carrera. Ello obedece a que después
de 1945, la precisiéon de las normas y
principalmente la exigencia de grados y
titulos, han limitado la flexibilidad y
apertura del sistema de promociones.
Son muchas las voces las que reclaman
la conveniencia de matizar estas nor-
mas, para mejorar la promocién inte-
rior.

La ENA es una institucién influyenre:
en la época del Presidente Giscard D'-
Estaing, se desempefiaban dentro del
Gabinete 34 de sus egresados, del total
de sus 43 integrantes.

Junto a concurso interno para funcio-
narios activos, la ENA dispone de
concurso abierto para graduados uni-

versitarios, entre ellos los egresados
de los Institutos de Estudios Politicos,
de manera similar a sistema britani-
co. Existe otro proceso de recluta-
miento, un concurso llamado tercera
via de acceso, que facilitd un ingreso
mas generoso y popular, instituido
en 1983. Esta opcién contribuyd sig-
nificativamente a reforzar la demo-
cratizacion de la ENA y a su
diversificacion social, pues abrié sus
puertas a hijos de trabajadores y em-
pleados a los grandes cuerpos que in-
tegran a la funcion publica francesa.
A través de latercera via, también in-
gresaron los normalistas a la Escuela
a partir de 198543

Un grupo denominado club Nueva
Frontera se manifesté favorable a una
reforma de la Escuela Nacional de Ad-
ministracién, haciendo en 1986 una
propuesta encaminada a valorizar nue-
vamente la idea de su fundacion.?' Al
respecto, propuso recuperar plenamen-
te € proyecto de fungir como un foco
de permeaciéon social que continuara
ar.nonizando € reclutamiento de los
miembros de los grandes cuerpos y que
reclutara a los alumnos con mayor gra-
do de cultura, asi como el proveer de
homogeneidad a la formacion funciona-
rial através de una ensefianza comun.

Junto con € prejuicio democratico con-
tra la profesionalizacién del servicio
publico y los romanticismos adminis-
trativos de hoy en dia, existe el equivo-



co pensamiento de que la carrera admi-
nistrativa constituye un peligro natural
de estamentacion de la administracion
publica. Cualquier amenaza a respecto
es evitable cuando los derechos de los
funcionarios y el disefio administrativo
de los cuerpos funcionariales, como la
Clase Administrativa britanica, se regu-
lan adecuadamente en la legislacion del
caso.

Un gemplo, quiza exagerado pero cier-
tamente ilustrativo, lo constituye la ex-
periencia espafiola. Con base en laLey
de Medidas para la Reforma de la Fun-
cion Pablica, de agosto 2 de 1984, fue
sensiblemente reformada la carrera ad-
ministrativa y conservada la organiza-
cién corporativa, pero con sustanciales
cambios. Dicha Ley, que mantuvo a
los cuerpos de funcionarios, contieneal
mismo tiempo una serie de medidas
preventivas para impedirles que se
aduefien de algunos sectores de admi-
nistracion publica, mediante una ocupa-
cion ininterrumpida y exclusiva de
puestos por sus miembros. Estas medi-
das, un tanto cuanto obsesivas, parecie-
ran extremar la desconfianza en el
servicio publico, mas que suscitar un
espiritu de crédito y familiaridad entre
el funcionario y la organizacion admi-
nistrativa.

En efecto, se prohibié que los cuerpos
y escalas de servidores publicos tengan
facultades, funciones o atribuciones
propias de los érganos de la adminis-
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tracion publica. Se dispuso que las re-
laciones de puestos de trabgjo Unica
mente puedan determinar 10s cuerpos o
escalas de funcionarios, que desempe-
fien los puestos a los que corresponde
el gercicio de dichas funciones. Con €l
mismo objeto, se determind que los
puestos de trabajo serén de adscripcion
indistintapara todos los funcionarios de
la administracion civil del Estado y sus
organismos auténomos, asi como los
servidores publicos dedicados a la se-
guridad social. Igualmente, sdlo pue-
den adscribirse puestos con caracter
exclusivo, a funcionarios de un deter-
minado cuerpo o escala cuando esa
adscripcion derive necesariamente de la
naturalezay la funcion que sera desem-
pefiada en ellos, y asi lo consienta €l
gobierno espafiol.

Estas disposiciones defensivas, que
intentan garantizar que no se confun-
da la organizacion de la administra-
cion publica y los cuerpos de
funcionarios profesionales, también
previene contra la virtual estamenta-
cion de los mismos. Al efecto, se im-
plantaron una serie de medidas
conducentes a promover la movilidad
de los funcionarios entre los sectores
de actividad." Fue establecida la mo-
vilidad de los servidores publicos en-
tre las distintas administraciones
publicas, de manera tal que los pues-
tos de trabajo de la administracion del
Estado y de las comunidades autono-
mas sean cubiertas por funcionarios
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de ambas. Esta movilidad se hizo ex-
tensiva a los servidores publicos de la
administracion local, que se pueden
desempefiar en puestos de organiza-
ciones administrativas distintas a las
de origen y administracion de su co-
munidad autondmica.

El iguditarismo constitucional que fa
vorece la opcién ciudadana a servicio
publico, sin mas divisa que € mérito,
junto con el desarrollo de la carrera ad-
ministrativa profesional constituye un
dliado fie de la democracia y la vida
politica libre; y, como el Ave Fénix,
puede ayudar a perpetuar una cultura
democrética del servicio publicoy con-
tribuir a su restauracion después del
paso de afios oscuros.

Alemania, tal como |lo observamos, es
el pais de los funcionarios y asi 1o ha
permitido refrendar a lo largo de su
historia y particularmente en épocas
Més recientes.

El derrumbe de la Republica de Wei-
mar en el afio 1933, dgjé ver descarna
damente cuénto la organizacion politica
de la sociedad seguia atrapada en la
configuracion establecida desde los dias
del Estado prusiano y que se habia des-
plomado desde finales de 19186 |gual-
mente, la funcién publica correspondia,
por cuanto a su régimen juridico, al de-
recho de funcionarios heredado por el
extinto régimen imperial. La Constitu-
cion de Weimar regul6 el derecho fun-
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cionarial, incluso en los estados, to-
mando como base los principios vigen-
tes desde mediados del siglo XIX y que
constituian los elementos mas solidos
de ese derecho.

Tras la debacle de la Republica, e ser-
vicio publico fue regulado uniforme-
mente en todo el Tercer Reich por
medio de la Ley de Funcionarios de
enero 26 de 1937.47 Previamente fue-
ron derogadas la Ley de Funcionarios
del Reichy lasleyes de funcionarios de
los Lander (estados), y reemplazadas
por la citada Ley y por la Ordenanza
Disciplinaria de los Funcionarios del
Reich.

Ambas disposiciones constituyen gjem-
plos dignos de los absurdos de la desi-
gualdad sociai, propios del racismo,
pues s bien es cierto que conservaron
parte de la ancestral escuela del servi-
cio publico alemén, requerian también
cualidades inusuales. Asi, por un lado,
se exigia que €l aspirante tuviera la na
cionalidad alemanay laformacién uni-
versitaria, y por €l otro, que de manera
inexcusable fuera de la raza aria y que
apoyara sin reservas a Estado nacio-
nal-socialista.

El nazismo amenazé también a la esta-
bilidad de cargo, pues tanto el Fuhrer,
como el canciller del Reich, tenian la
facultad de separar definitiva o tempo-
ralmente a cualquier funcionario que
no ofreciera la garantia de apoyo ilimi-
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tada e incondicional. En abril 26 de
1934 se dot6 a Fihrer del poder para
destituir a cualquier funcionario por
violacion de sus deberes, sin necesidad
de atender ningln procedimiento judi-
cial. Tal como 10 ha manifestado Carl
Ule, este "acuerdo habria supuesto
probablemente €l fin del funcionariado
profesional aleman en su configuracién
tradicional, s & nacional-socialismo
hubiera sobrevivido a la guerra’. 4s

Afortunadamente para ese funcionario,
para Alemania y para la humanidad, €l
nazismo fue extinto y esperamos que
para siempre.

La carrera administrativa, pues, tiene
una relacion diversa con la democracia
seguin se trate del pais del caso. Empe-
ro, como la carrera administrativa esta
constituida por un DNA [lamado politi-
ca, sea producida por € Estado o lavo-
luntad popular, su funcion ante mundo
abierto y democratico tiende a ser fruc-
tuosa y de elevada utilidad. Todo con-
siste en los arreglos que a respecto se
hagan.

Pero s existiera alguna duda acerca de
la convivencia entre la administracion
publica y la democracia, su fraterna
hermana: la administracién de justicia,
puede auxiliar en € reforzamiento de
los argumentos.

Uno de los motivos més poderosos que
dieron vida a la carrera judicial en €
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mundo, y gue constituye su esencia, es
e imperativo de la independencia de
los juzgadores. Se trata de un principio
politico que atafie, por igual, alos jue-
ces y los tribunales, y es proclamado
con énfasis por las constituciones de
los paises democréticos.:" De manera
similar a los servidores publicos de lo
interior y lo exterior, ese principio re-
quiere un estatuto juridico especia que
otorgue las garantias de desempefio a
los juzgadores. Los jueces y magistra-
dos deben contar con determinadas ga-
rantias, que aseguren que €l gercicio
de su funcion estard sometido Unica-
mente a imperio de la ley.

En los paises en los cuales existe la
carrerajudicial, la seleccion y promo-
cion de los jueces constituye e mejor
indicador del grado de independencia
alcanzado por € Poder Judicial, ante
los otros Poderes. Siendo asi, en la
carrera predominan los factores de la
imparcialidad, capacidad y mérito,
sobre aquellos otros debidos a favor,
el oportunismo politico y las cliente-
las.

La carrerajudicia coadyuva a alcanzar
mayor grado de independencia judicial,
como es observable en paises como
Chile, donde se logré recientemente
que la judicatura estuviera aislada de
los asuntos politicosv La inde-
pendencia judicial, sin embargo, re-
quiere un equilibrio con la nocion de
responsabilidad publica.
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La carrerajudicia espafiola se remonta
a octubre de 1840, cuando fue estable-
cida para hacer que la administracién
de judicia protegiera efectivamente la
seguridad personal, la propiedad vy
otros derechos individuales. Uno de los
fundamentos que le dio vida, fue ga
rantizar la independenciajudicia atra
vés de la inamovilidad de jueces y
magistrados. En el decreto respectivo
se mandd que los servidores judiciales
gue se encontraran eercitando cargos
en la administracion de justicia, fueran
perpetuos o temporales, permanecerian
en los mismos y no fueran depuestos
salvo por sentencia gjecutoria.” Tam-
poco serian suspendidos, salvo por or-
den judicid o disposicion rea con
motivos fundados.

La administracién de justicia, cuyo pa-
pel es muy principa en e equilibro de
los poderes, se ha profesionalizado a
partir de la carrera judicial, para atra-
vés de la independencia de losjuzgado-
res efectivamente realizar su funcion
judicial.

Hemos comenzado con México y con
México concluimos este trabajo.

Agenda politica sobre la
Carrera Administrativa
en México

Hasta hace poco parecia innecesario
gue los servidores publicos procedieran

de una asociacion politica diversa a
Partido Revolucionario Institucional,
pues desde su fundacién, el PRI habia
dgnificado una fuente de seguridad la-
boral para ellos. Iguamente, hasta hace
poco, escasisimos gobiernos estatales y
locales estaban en manos de partidos
opositores.

Recientemente, sin embargo, los go-
biernos de oposicién han proliferado,
el Didtrito Federal es regido por
Partido de la Revolucion Democréatica
y la Camara de Diputados es encabeza-
da por un blogue opositor que despojo
a PRI de su ancestral dominio. Las
condiciones politicas alientan, por con-
siguiente, que ante la aternancia poli-
tica, lo administrativo debe obtener la
continuidad que solamente le puede
brindar un servicio publico estable, a
través de la carrera administrativa.

Tal como es sabido, toca a Congreso
de la Union expedir la disposicion més
importante de la administracion publica
federal: su Ley Organica; y en mi en-
tender, puede igualmente corresponder-
le una Ley sobre & Servicio Civil, pues
el Ejecutivo Federa se ha propuesto
crear y desarrollar la carrera adminis-
trativa en México.

Tomando conciencia de problemas que
aquejan a servicio publico, en € Pro-
grama de Modernizacion de la Admi-
nistracionPublica 1995-2000 (PRUMAP),
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de mayo 28 de 1996, se planted entre
otros subprogramas, uno referente a la
dignificacion, profesionalizaciony ética
del servidor publico.

He agui sus trazos generales, referentes
al servicio publico:

Una de las partes mas importantes del
Programa, comprende un diagnostico
de la administracion publica mexicana,
que se puede calificar como objetivoy
realista; cuya seccion dedicadaa servi-
Cio publico externa la carencia de "una
administracion adecuada para la digni-
ficacion y profesionalizacion de |os ser-
vidores publicosv.v En particular, se
destaca la ausencia de la dignidad de
cargo para quien se desempefia como
servidor publico, debido a la fata de
efectivos mecanismos de reconocimien-
to e incentivacion para que €l gercicio
sea honrado, leal, esforzadoy creativo.
La Ley de Premios, Estimulosy Re-
compensas Civiles se limita a los traba-
jadores de base, asi como a quienes
laboran bajo € cobijo del apartado B
del Articulo 123 constitucional. Otro
problema observable, es que a pesar de
gue las dependencias del Ejecutivo fe-
deral realizan funciones muy diversas,
merced a la variedad de perfiles profe-
sionales requeridos a respecto, se Si-
guen aplicando criterios uniformes por
cuanto a remuneraciones, horarios de
trabajo, organizacion laboral y escala
fones.
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Por cuanto a la profesionalizacion del
servicio publico, los avances slo son
perceptibles en ambitos singulares, ta-
les como €l servicio exterior, € servi-
cio profesional electora, la carrera
magisterial y el servicio profesiona
agrario, ademés de la profesionaliza-
cion del Instituto Naciona de Estadisti-
ca, Geografia e Informética.

El saldo de este deficitario de profesio-
nalizacion consiste en la inseguridad de
empleo, la insatisfaccion personal del
servidor publico y la ausencia de flexi-
bilidad para la elevacion del desempe-
fio. Lo anterior es aplicable tanto a los
servidores publicos  sindicalizados,
como los que no 10 estén, puesto que
los primeros tienen estabilidad de em-
pleo, pero un horizonte promocional li-
mitado; en tanto que los segundos, que
detentan cargos de lata responsabilidad,
cuentan con saarios elevados, pero
inestabilidad de empleo.

Tampoco existe un programa general
de capacitacion, sino un conjunto de
cursos aislados y frecuentemente solo
aplicados inmediatamente, no existe
evaluacion de rendimiento ni el modo
de saber qué conocimientosy habilida-
des se requieren para desempefiarse en
puestos especificamente al cargo que se
ocupa.

En el diagndstico referido se enfatiza el
predominio de la tasa de cambio sobre
latasa de continuidad, en la permanen-
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ciaen €l servicio publico, con el resul-
tado negativo de pérdida de memoria
institucional tan necesaria para la conti-
nuidad de los negocios publicos. He aqui
la causa de la burocratizacion, la lenti-
tud y los costosdel servicio publico.

La Ley Federa de Responsabilidades
de los Servidores Publicos solamente
implicaun codigo de conducta escueta,
gue es insuficiente para estimular y
normar la conducta moral de los servi-
dores publicos.

Con base en € diagnostico referido, el
PROMAP se propone hacer més rigurosa
la seleccién del personal, usandose las
divisas de la probidad y la capacidad:
fortalecer la capacitaciéon como base
del desarrollo de aptitudes, habilidades
y actitudes de los servidores publicos,
establecer opciones para una "carrera
en el ambito de la administracion publi-
ca'; incentivar un desempefio eficiente,
honrado y responsable; y viabilizar la
seguridad de retiro.

Dicho Programa se plantea establecer
el "servicio profesional de carrera en la
administracion publica’, para garanti-
zar la adecuada seleccion, desarrollo
profesional y retiro del servidor publi-
co; e impulsar una cultura éticade hon-
radez, eficiencia y dignidad, para
favorecer los principios de probidad y
responsabilidad. La profesionalizacion
abarcara los procesos sustantivos, ad-
ministrativos, regulatoriosy de control,
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gue sean comunes a la carrera adminis-
trativa que seré establecida.

Los objetivos se han traducido en li-
neas de accion, a saber: sistemas de se-
leccion, actualizacion de conoci mientos
y habilidades; sistema integral de re-
cursos humanos; mejores perspectivas
de desarrollo, fortalecimiento de valo-
res civicosy éticos, y efectividad de la
funcion de investigaciony fincamiento
de responsabilidades. Al efecto, a par-
tir de este afio de 1997, esta previsto
evaluar las aptitudes necesarias para €l
servicio publico, e iniciar una seleccion
més rigurosa a través de cursos obliga-
torios y examenes. Desde 1996 se im-
partirian cursos de capacitacion para
potenciar habilidades administrativas y
técnicas para e desempefio de |os pues-
tos actuales, asi como la aplicaciéon de
evaluaciones periddicas para garantizar
un adecuado desempefio del servidor
publico. A partir de 1988 se cubririan
las plazas vacantes atendiendo la igual-
dad de oportunidades, y se aplicarian
criterios de perfil deseable, mérito y
capacidad. Los estimulos, iguamente,
estarian supeditados a la evauacion,
desempefioy productividad.

La Secretaria de Hacienda redizaria
los proyectos de ordenamientos para
establecer la carrera administrativa, "a
mas tardar en 1997". Finalmente, se
inspiraria un cumplimiento cabal del
Articulo 47 de la Ley de Responsabili-
dades de los Servidores Publicos, don-
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de se plantea un cddigo ético de con-
ducta, y se revisaria la legislacion refe-
rente a la disciplina de los servidores
publicos.

A primera vista, resulta claro que se
trata de un proyecto de alcance inme-
diato, pues no comprende la expedicion
de un estatuto, ni la carrera administra-
tiva, ni el desarrollo de cuerpos funcio-
nariales, ni el establecimiento de una
comisiéon de servicio civil; tampoco se
contempla crear una escuela profesio-
nal de servicio publico.

Sin embargo, en funciondel enormepro-
blemaa que se enfrente, el PROMAP pue-
de congtituir un comienzo prometedor.

Es aqui donde puede entrar en accion
el Congreso de la Union, ahora integra-
do de manera efectivamente multiparti-
dista, para colaborar con e poder
Ejecutivo para establecer a la carrera
administrativa. Hay mucho camino por
recorrer, comenzando por la rediza-
cion de necesarias reformas a la Cons-
titucion Politica de nuestro pais.

Debemos recordar que los funcionarios
federales tienen Unicamente las faculta-
des que son expresamente concedidas
por la Constitucion; es decir, que su
desempefio no obedece a un arbitrio ili-
mitado, sSin0 a competencias expresa
mente determinadas por principio. Esto
evita €@ egercicio de un sentido esta-
mental de cargo, por el cual € servidor
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publico pudierajuzgar como infinito su
abanico de posibilidades de accion. El
Articulo 124 constitucional, por consi-
guiente, constituye una de las piezas
angulares del servicio publico porque
establece, por principio, que las funcio-
nes publicas estdn expresamente deli-
mitadas.

La Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos consagra los requi-
sitos, los derechos, las obligaciones y
las responsabilidades para los servido-
res publicos, y define como tales a los
funcionarios, empleados y a toda per-
sona que desempefie un empleo, cargo
0 comision en la administracion publica
(Art. 108). Al efecto, por principio,
todo ciudadano tiene la prerrogativa de
ser nombrado en cuaquier empleo o
comision, teniendo las cualidades que
mande la ley (Art. 33), estableciéndose
de este modo el mérito como divisa de
ingreso a servicio publico. Pero alin
no se ha configurado el mecanismo ins-
titucional, que haga aplicable & princi-
pio de méritos 53

El Programa de Modernizacion de la
Administracion Publica constituye un
principio para la implementacion de la
carrera administrativa, pues ese instru-
mento disefiado por e Ejecutivo fede-
ra hara necesario que se altere una
importante disposicién constitucional.
Me refiero alafacultad del Presidente
de la Republica para nombrar y remo-
ver libremente a los secretarios del
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despacho y demés empleados de la
union, cuyo nombramiento o0 promo-
cién no esté determinado de otro modo
en la Congtitucion o en las leyes (Art.
89, fracc. Il). Debido a que los otros
modos de nombramiento de los servi-
dores publicos son los menos, siendo
pues excepcion y no regla, dicha po-
testad presidencia se gjercita de mane-
ra omnimoda. Un poco mas adelante
me referiré a este asunto.

Igualmente, la Constitucion manda que
la designacion del servidor publico se
haga mediante sistemas que permitan
apreciar los conocimientos y aptitudes
de los aspirantes, y ordena que a efec-
to se establezcan escuelas de adminis-
tracién publica (Art. 123, apartado b,
frace. VIII). Ambos mandatos ain no
se cumplen, pues no se ha generalizado
e sistema de méritos, toda vez que los
planteles universitarios de administra-
cion publica han sido establecidos para
otros propdsitos, no para dar cauce a
mandato constitucional.

También la Constitucion Politica orde-
na que todo servidor publico debe ad-
ministrar con €ficiencia, €ficacia y
honradez, los recursos econdémicos de
gue dispone para satisfacer los objeti-
VoS a que esta destinada su aplicacion
(Art. 134); igualmente, dichos servido-
res deben desempefiarse con legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y efi-
ciencia (Art. 109, fracc. Il1). Sin em-
bargo, aln no existen las disposiciones
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ni las instituciones que sirvan para
aquilatar € grado de desempefio de los
servidores publicos, para cualificar su
eficienciay eficacia, ni tampoco la le-
galidad, lealtad e imparcialidad con que
sirven ala ciudadania.

La Congtitucion también trata de las
responsabilidades de los servidores pU-
blicos. Aqui me cefiiré a la responsabi-
lidad administrativa, que se refiere a
las sanciones administrativas de |os ser-
vidores publicos por los actos u omisio-
nes que afecten la legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia que
deben observar en el desempefio de sus
empleos, cargos o0 comisiones (Art.
109, fracc. 1l1). Hay que observar que
entre las causas de responsabilidad ad-
ministrativa, se encuentran las deficien-
cias en € desempeiio de labores.
Dichas sanciones consisten en suspen-
sion, destitucion e inhabilitacion, asi
como en sanciones econdmicas (Art.
113). Sin embargo, como lo adelanta
mos, no se han establecido los meca-
nismos ni instituciones que permitan
aquilatar las deficiencias de desempe-
fio, pues México carece de la carrera
administrativa como un régimen gene-
ralizado.

Tal como es observable, por un lado,
la Constitucion requiere ser reformada
para viabilizar el establecimiento de la
carrera administrativa; por € otro, ella
contiene disposiciones que simplemente
se requieren implementar.
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Vamos a considerar algunos de los te-
mas de mayor interés.

Comienzo por €l principio, por € nom-
bramiento de los servidores publicos.
El establecimiento de la carrera admi-
nistrativa demanda un acotamiento de
la facultad presidenciad de nombra-
miento, de modo que en lugar de brin-
darle la potestad para nombrar vy
remover libremente a los servidores
publicos cuyo nombramiento o promo-
cion no esté determinado de otro modo
en la constitucién o en las leyes; se de-
ben limitar los nombramientos que pue-
de redlizar de un modo determinado y
Unico. Una variacion semejante, contra
lo que pudiera pensarse, no debilitaria
el poder presidencial, sino que lo forta-
leceria, porque daria mayor peso insti-
tucional a Ejecutivo, estaria a salvo
del asedio clientelar de buscadores de
puestos, podria hacer los nombramien-
tos de manera méas personal y proxima,
y abriria un enorme caudal de cargos
para ser ocupados por € mérito, la ap-
titud y la capacidad. En suma, €l Presi-
dente de la Republica coadyuvaria de
manera principal en hacer a los funcio-
narios y empleados publicos, verdade-
ros servidores del Estado.

En abono de lo anterior, hay que sefia-
lar que es posible que los servidores
publicos representen hoy en dia el 5%
0 6% de la poblacion de cualquier pais,
en promedio, y que su nombramiento
constituye un asunto de interés publico

de primer orden. Los paises de demo-
cracia madura han establecido como re-
gla a la igualdad ciudadana ante los
cargos publicos, haciendo uso de pro-
cedimientos objetivos de seleccién e in-
greso, en tanto que los nombramientos
de libertad plena constituyen la excep-
cion.

En segundo lugar, me refiero a la cate-
goria del servidor publico, que de con-
formidad con la tradicion mexicana
posrevolucionaria, se ha desenvuelto
dentro de las disposiciones laborales.
Aqui, juzgo que € Congreso de la
Unidn podria considerar un cambio de
ambito constitucional del servicio pu-
blico, pues sus integrantes desempefian
funciones plblicas y su estatuto debe
situarse dentro del derecho administra-
tivo de manera principal, salvo ague-
llos trabajadores del Estado dedicados a
labores de produccion y prestacion de
servicios mercantilesy similares.

En tercer lugar trato de los procesos de
seleccion, que requieren un sistema
ingtitucional que norme los concursos
de ingreso. Al respecto, es menester €l
establecimiento de una comision del
servicio civil dedicada a la administra-
cion de los concursos, las pruebas y los
examenes, y que fije los estandares de
desempefio exigidosy e modo cémo se
deben satisfacer; que aquilate lavalidez
de grados y titulos; y que solicite la in-
tervencion de las instituciones universi-
tarias para que colaboren a efecto.
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En cuarto lugar me refiero al estableci-
miento del centro de ensefianza, ta
como lo manda la Constitucién, que
debe ser una escuela instituida por €
Ejecutivo federal como un plantel de
complementacion y aplicacion. Debe
tratarse, pues, de una escuela de for-
macién y perfeccionamiento de los ser-
vidores publicos, cuyo destino sea
ocupar los cargos de la carrera admi-
nistrativa y, por consiguiente, colabo-
rar en la seleccion y formacion de los
novicios, y capacitar continuamente a
los veteranos. Una escuela tal debera
recibir alos egresados del sistema uni-
versitario que hayan aprobado los exé&
menes de ingreso y brindarles la
formacién administrativa, es decir, la
dotacion de capacidades de desempefio
especificas para gercitar las funciones
publicas.

Hay quienes han pensado que el Insti-
tuto Naciona de Administracion Publi-
ca deberia asumir esta funcién, ayer y
hoy. Tal era e concepto de Lucio
Mendieta y NUfiez, cuando propuso en
los afios 30 que esa ingtitucién se dedi-
cara a la formaciéon de los servidores
publicos. Empero, de seguirse esa via,
el INAP deberia establecer una escuela
propiamente dicha, dependiente de €,
con base en € disefio de los planteles
universitarios y sus sistemas de acredi-
tacion; o bien, convertirse é mismo en
una Escuela de Administracion Publi-
ca. En este Ultimo caso, dgjaria a sus
miembros en caidad de expoésitos,
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pues el INAP es una asociacion civil.
Parece que lamejor solucién, es que €
gobierno mexicano instituya una es-
cuela profesional de servicio publico y
gue el INAP, recuperando su esencia
primigeniac que explore mediante in-
vestigaciones los problemas adminis-
trativos nacionales e internacionales,
gue difunda el saber, y que congregue
a profesionales y académicos de la ad-
ministracién publica.

En quinto lugar, trato a tipo de servi-
dor publico que deberdingresar alaca
rrera  administrativa.  Este  servidor
publico deber& integrar cuerpos de fun-
cionarios generalistas, cuyo gercicio se
realizara de manera horizontal a través
de las distintas Secretarias de Estado y
ocuparan cargos de elevada responsabi-
lidad, cuyo perfil de desempefio es €
disefio y hechura de politica, la planifi-
cacién, la coordinacion, ladireccion, y
la evaluacion del desempefio guberna
mental .

Finalmente, considero al Estatuto de la
Carrera Administrativa, una disposi-
cién de rango tan elevado como la Ley
Orgénica de la Administracién Publica,
gue podria ser expedida por el Congre-
so de la Uni6n y que contendria los
puntos antes anotados, ademas de otros
no considerados aqui.

Ciertamente habra personas que se pre-
guntaran acerca de las ventgjas de la
carrera administrativa: yo solamente



me referiré a dos, entre otras muchas;
una es la posibilidad de exigir respon-
sabilidad de desempefio al servidor pU-
blico, de los actos administrativos que
realiza; la otra es la capacidad de ciu-
dadano para poder aquilatar la eficien-
cia del servicio publico, a través de
estandares de rendimiento objetivos,
transparentes y publicos.

Qué mejores frutos se pueden ofrecer a
una ciudadania que opt6 por € cambio
y que desea que los servidores publi-
cos, en efecto, estén asu servicio.
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La administracién publica y el régimen de la politica plural

Serrano Migallon. Fernando

Recapitula diversas tesis que manejan la necesidad de replantear el funcionamiento
de la administracion publica a partir de las nuevas condiciones politicas que han
surgido en México desde las elecciones de julio de 1997. Resalta que en México
se ha iniciado una nueva etapa politica, como resultado de una mayor presencia
plural en los érganos de decision, ademas de haber incrementado su fortaleza in-
terna a aumentar su capacidad para responder a las demandas de una sociedad
complgja. Del mismo modo, analiza como valorar el disefio de politicas publicas
con base en ladistribucion de prioridades dentro de lavida social, considerada co-
mo una variable de sumaimportanciapara €l desarrollo integral de México.

The public administration and the regime ofpolitical plurality

Serrano Migallan, Fernando

This work recapitulates various thesis proposing the need of a revision of the pu-
blic administration’s function in view of the new political conditions in Mexico as
a result of the federal elections of july, 1997. It emphasizes the fact that Mexico
has entered a new political era, as a result of a more plural presence in the deci-
sion-making organisms, as well as the fact that the country has improved its inter-
nal solidity by increasing its capacity to respond to the demands of a complex
society. Moreover, it analyzes the way to appraise the design of public politics ba-
sed on (hedistribution of priorities in the socia life, considered a very important
variable for the integral development of Mexico.



La administracion publica y € régimen
de la politica plural

éxico se encuentra en una nueva
M encrucijada histérica. La vida
politica nacional estd a la puerta de
nuevas practicas y discursos. La ten-
dencia sefialada desde hace varios afios,
en la cua se podia apreciar e gradual
surgimiento de fuerzas sociales antes
desconocidas o0 sin presencia activa,
que desean su representacion en lo po-
litico y lo social, han moldeado un nue-
vo perfil de los grupos y partidos que
comparten €l gjercicio del poder politi-
co. La presencia multipartidista en los
ambitos Legislativo y Ejecutivo, tanto a
nivel federal como local y municipal,
plantean la necesidad de un nuevo exa
men de la forma en que la administra-
cion publica debe acruar en la
perspectiva de la convivencia plural en
la politicay en su paulatina diversifica-
cion.

Existe un riesgo material de confundir
la accion de la administracion pablicay

* Director General del Ingituto Nacional del Derecho
de Autor.

Fernando Serrano Migallon*

la accion politica. Este riesgo aumenta
en la medida que la realidad politica,
en un momento histérico y en un lugar
determinados, es principal mente mono-
litica, es decir, cuando un grupo deten-
ta la representatividad de la sociedad en
su conjunto, pero también, este error
se pone en evidencia cuando en la vida
politica inciden diversos grupos que
pueden ser reconocidos como repre-
sentantes de grupos ciudadanos y de or-
ganizaciones. Al observar este fendme-
no, puede deducirse con facilidad que
existen diferencias substanciases entre
la administracion y la politica.  En un
grado de cultura politica, mas o menos
avanzada, la administracion cumple su
objeto con cierta independencia respec-
to de la accién politica de los agentes
gue se adjudican la representatividad y
la legitimidad que la sociedad les ha
conferido y re.conocido. No como reali-
dades separadas y fuera de sus muruas
influencias, sino como dos manifesta-
ciones de la vida publica dirigidas a sa-
tisfacer necesidades diversas.
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Por administracion publica puede en-
tenderse tanto la actividad de gestion
del Estado, como € 6rgano que gerce
la propia administracién. La primera de
las acepciones se sustenta en una idea
material de la accién de administrar,
mientras en la segunda, se recurre aun
criterio organico funcional. Una prime-
ra definicién puede describir a la admi-
nistracién publica como la actividad del
Estado que se dirige a la gestion de sa-
tisfactores a las necesidades comunes
de la sociedad, y por extension al Orga-
no del gobierno del Estado que se en-
carga de dicha gestién proveyendo de
los elementos para cubrir las necesida
des de la sociedad. 1

La administracién publica es una res-
puesta de la sociedad, politicamente or-
ganizada, a reto que representan las
necesidades comunes de los individuos
y grupos que conforman la dindmica de
la convivencia social. Existe adminis-
tracién publica donde existe una socie-
dad que ha evolucionado hasta la
conformacién politica que es e Estado
contemporaneo.

Una parte fundamental del panorama
politico contemporaneo, es la division
fundamental entre la vida del indivi-
duo, en su esfera privada y su actividad
particular, y la accion publica del Esta
do. Ambas esferas tienen sus propias
caracteristicas y sus propias normas,
para €l particular sempre aplican € ré-
gimen de la libertad que la ley le con-

fiere y le protege, a ella estan ligados
conceptos como |la autonomia de la vo-
luntad y la personalidad juridica; mien-
tras, en materia de la actividad publica,
esta regida por € principio de legali-
dad, sus términos fundamentales son la
competenciay e régimen de facultades
gue sdlo la Ley puede conferir.

En los primeros tiempos de la organi-
zacion politica estatal, la accién del go-
bierno de un Estado se limitaba a la
simple guardia de las libertades particu-
lares, sin mayor funcién que la vigilan-
cia de los actos de los propios
particulares y de si mismo; sin embar-
go, diversos hechos histéricos y econo-
micos, como las guerras mundiales y
las depresiones econdmicas, hicieron
visible que la accion del mercado y la
actividad particular que, por su natura
leza, carece de programa respecto de la
organizacion social, no eran suficientes
para satisfacer las necesidades colecti-
vas, por lo tanto, se hizo necesario que
la administracion publica ampliara su
marco de actividades. Esta expansion
de actividades supuso una natural inva-
cion de las tareas que anteriormente es-
tuvieron reservadas a la actividad
particular.

De la naturaleza de ambos regimenes
de actividad surgen diferencias substan-
ciales. Por una parte, la actividad parti-
cular, para subsistir y para tener
sentido, debe abocarse a la obtencién
del crecimiento y de la ganancia econé-
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mica, es decir, ser rentable y preferen-
temente lucrativa, no asi la administra-
cion publica, que se dirige a la
satisfaccion de necesidades sociales y
por o tanto no esta animada por la no-
cion de la ganancia econdémica, existe
un error de concepcion en la tendencia
que quiere asimilar a la administracion
publica con la empresa. Si bien, desde
luego, es deseable que en lo posibley,
en las ramas en que esto puede ser, la
actividad publica conserve, por lo me-
nos, un nivel de equilibrio financiero.

Por otra parte, otra de las caracteristi-
cas gue definen y diferencian ambos ra-
mos de la actividad dentro de la vida
del Estado, responde a la fundamenta-
cion juridica de las mismas. Por un
lado, el régimen de libertad y de com-
promiso voluntario a que esta sujeta a
la actividad privada, la Leyes un mar-
gen de accion donde todo esta permiti-
do salvo aguello que lalegidlaciony la
reglamentacion expresamente prohibe,
en ela la voluntad de las partes para
comprometerse hace las veces de ley
entre las partes, consagrada en el prin-
cipio romano de que res inter alias
acta, es decir, que los actos juridicos
solo surten efectos entre las partes que
actian en su conformacién. Mientras,
para la actividad de la administracion
publica, la Ley, particularmente la
constitucional, son la causa eficiente de
su existencia y la delimitacion de los
actos que puede redizar, en sentido
contrario a los particulares, a la admi-
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nistracion publica solo le estén permiti-
dos los actos para los que la Ley la fa
culta, fuera de los cuales no tiene
presencia juridica efectiva. Pero, debi-
do a esta naturalezajuridicay a objeto
de su actividad, los actos de la adminis-
tracion publica afectan a todos los indi-
viduos de la sociedad y, ligada como lo
estd, a poder politico del Estado, com-
parte con é las caracteristicas de su
imperio, €l uso de la fuerza publica y
la coercitividad de sus decisiones, ele-
mentos que na corresponden a los par-
ticulares.

Esta referencia necesaria entre la acti-
vidad de la administracién publicay e
poder politico del gobierno del Estado,
nos hace reflexionar sobre las dos dis-
tintas facetas del Poder Ejecutivo del
Estado contemporaneo. Corresponde al
Poder Ejecutivo la aplicacion de las le-
yes "en casos particulares y sin que
medie previamente un conflicto de inte-
reses’,2 respecto de su actividad politi-
ca, distinta de la administrativa,
comenta Rivero "Gobernar estomar las
decisiones esenciales que comprometen
el futuro de la Nacién: una declaracion
de guerra, la decision en favor de una
determinada politica econémica’." Esta
primera actividad es la que, propia
mente podemos llamar politica, la de
gobernar, que significaconducir el des-
tino del Estado.

intimamente ligada a la funcion guber-
nativa del Estado, la tarea administrati-
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va abarca muchas esferas de la vida co-
munitaria. Dirigida a la satisfaccion de
las necesidades publicas, refiere su fun-
cion a los més diversos campos de la
vida cotidiana, sin embargo, solo agu-
nos de ellos tienen relaciéon directa, o
por lo menos cierta trascendencia, en la
esfera de lo politico y lo gubernativo.
La mayor parte de sus actividades se
perfilan a la prestacién de servicios de
consumo cotidiano, seguridad publica,
educacion, sanidad, comunicaciones y
energéticos, por gemplo. Dichas acti-
vidades sbélo adquieren dimension den-
tro de la esfera de la actividad
gubernativa del Estado cuando se cons-
tituyen en elementos que definen cierta
postura politica 0 se entienden dentro
del marco de las decisiones fundamen-
tales para la vida del Estado como enti-
dad politicamente constituida.

Desde luego, existe una relacién intrin-
seca entre politica y administracion pu-
blica. Asi, la existencia de un régimen
democrético amplia las expectativas de
participacion dentro de la administra-
cion de los bienes y laprestacion de los
servicios que corresponden a Estado,
aumenta su contabilidad y transparen-
cia a sujetar a administrador a los
controles constitucionales gque rigen su
actividad; por otra parte, en regimenes
autoritarios o dictatoriales, dichos con-
troles son mas obscuros pues identifi-
can a poder politico con la funcion
administrativa, constituyendo, en casos
extremos, a la prestacion del servicio

como una prebenda del politico en ger-
cicio del poder.

A propésito de esta separacion entre la
administracion publicay latarea politi-
co gubernativa del Estado, Georges
Vedel, conceptia a la administracion
"como el conjunto de actividades del
gobierno y de las autoridades descen-
tralizadas ajenas a la conduccién de las
relaciones internacionales y a las rela
ciones entre los poderes publicos ger-
cidas bajo € régimen de poder
publico"." A partir de este comentario
podemos fijar dos apreciaciones funda-
mentales. Por un lado, la idea de que
la administracién pablica no influye, o
aln mejor, no tiene trascendencia por
si misma, en las relaciones internacio-
nales del Estado, como sujeto de Dere-
cho Internacional, ni en las relaciones
del poder publico en cuanto a poder
politico, pero ademés, por el otro
lado, la existencia de autoridades des-
centralizadas, auténticas personas juri-
dicas de derecho publico y verdaderos
integrantes del poder del Estado, pero
gue no comparten la funcion politica
del mismo.

La expansion de lo publico dentro de la
vida comunitaria del Estado, es un fe-
némeno constante a partir de la pos
tguerra. Este fenmeno trae consigo la
necesidad de que la administracion pu-
blica se especialice en cuadros profe-
sionales con mayor perfeccionamiento
técnico. Este cuadro, que conocemos
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como la descentralizacion de la admi-
nistracion publica, responde a la nece-
sidad de prestar servicios cada vez mas
complejos por su detalle técnico, finan-
ciero o profesional; las entidades que
se generan para satisfacer dicha necesi-
dad comparten la naturaleza publica del
Estado, pero poseen también personali-
dad y patrimonio propios. Por su pro-
pia naturaleza y, por haber sido
creadas por el Estado con fines exclusi-
vamente técnicos, se encuentran siem-
pre distantes, en su funcionamiento, de
los vaivenes inherentes a la politica
Es en este ramo de la administracion
publica donde puede verse con mayor
claridad la divisién formal y material
entre politicay administracion.

El fendmeno de la descentralizacion de
la administracién puablica, tiene dos fa-
cetas importantes. Manifiestala expan-
sion del Estado occidental hacia éreas
de la actividad humana anteriormente
reservadas en exclusiva a los particula-
res, ampliando el ambito de lo publico,
entre estas &reas se cuentan la protec-
cién de los ecosistemas, la explotacion
de los recursos naturales y la distribu-
cion de sus materias primas y produc-
tos, la redistribucion del ingreso y, en
general, la conduccion de la economia.
Asimismo, denota una clara tendencia
a la estructuracion y permanencia de
planesy programas que permitan salva-
guardar la prestacion de los servicios
publicos mas all4 de la presencia o au-
sencia de determinado grupo de poder
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en el gercicio legitimo de la autoridad..
es decir, constituye como una prioridad
estratégica en el desarrollo del Estado y
su progreso, €l que los servicios publi-
cos obedezcan més a criterios técnicos
de rentabilidad y eficiencia, que a dis-
cursos ideol 6gicoso cuotas de poder.

Desde luego, una presencia cada vez
mayor del Estado en la vida social re-
flegja una expansion del aparato buro-
cratico, aunque esto no esté
directamente relacionado con la mayor
0 menor presencia del Estado dentro de
la actividad econdmica, competitiva, es
decir, no debe ser entendido solo den-
tro de los estrictos mérgenes de una
concepcion liberal o estatista de la eco-
nomia, sino al mayor grado de regula-
ciones administrativas y presencia de
entidades dentro de las actividades pri-
vadas.

Conviene hacer esta distincion funda-
mental entre la faceta gubernativa del
quehacer publico y la esfera de la ad-
ministracion publica, por la importan-
cia gque ésta Ultima tiene en la vida
cotidiana de los ciudadanos. Tomando
en cuenta € principio de la division de
poderes, que anima al Estado Occiden-
tal contemporaneo, la funcion de crea-
cion del orden juridico, a cargo del
Poder Legidativo, y la de dirimir los
conflictos entre ciudadanos y entre és-
tos y € poder publico, como corres-
ponde a Poder Judicial, corresponde a
Poder Ejecutivo la aplicacién de las le-
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yesy las normas, aun sin que medie in-
terés de parte de los ciudadanosy, en
ocasiones, en contra de la voluntad de
ellos mismos. Es esta funcion del Eje-
cutivo la que afecta de modo més cer-
cano y directo la esfera de derechos del
ciudadano, es acaso € poder que mas
presente est4 en la vida cotidiana de la
comunidad. Esto se traduce en la nece-
sidad de establecer con claridad las di-
ferencias fundamentales de la actividad
politica y la actividad administrativa
del Ejecutivo, definir aquellas activida-
des que responden a interés politico de
la Republicay, que en tal sentido, me-
rece ser conducida por politicospropia-
mente dichos, es decir, por personas
con la sensibilidad y e oficio guberna-
tivo que la actividad amerita, y aquellas
otras que responden a sentido técnico
y pragmatico de la administracion de
los bienes y servicios abocados a la sa-
tisfaccion de las necesidades publicas.
y un.tema de la mayor trascendencia
gue agudiza el andlisis, la presencia de
un gobierno plural, integrado por di-
versas fuerzas politicas representativas
de distintos grupos de ciudadanosy de
interés.

América Latina en general y, México
en lo particular, se han visto envueltos
en nuevas dinamicas politicas y econo-
micas a partir de la década de 1980. Si
bien la evidencia muestra que los go-
biernos del érea se inclinaron a propo-
ner soluciones econdmicas Ccomo
respuesta a sus graves problemas de
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subdesarrollo y deficiente redistribu-
cion del ingreso, a lalarga, se encon-
traron ante la perspectiva de buscar
dternativas politicas que fueran mas
representativas de sociedades cada vez
mas complejasy demandantes. Algunos
paises transitaron de la dictadura a la
democracia, ya mediante la concilia-
cion con grupos armados y subversi-
vos, 0 bien, mediante la transicion
pacifica. Otros mas, entre los que se
encuentra México, realizaron una adap-
tacion paulatina correspondiente a los
Nnuevos grupos e intereses politicos. El
saldo general latinoamericano fue e de
la adopcidn de la democracia como mé-
todo de gobierno y de la pluraidad
como forma de representacion social.

Desde luego, existe una accion recipro-
ca entre las fuerzas sociales y la accion
gubernativa del Estado. Esto se traduce
en la concepcidny actualizacion de de-
terminadas politicas de administracion
publica. Eduardo Andrade, resume esa
relacion de este modo, "€l Estado inter-
viene o actlia en un cierto momento o
toma una accién concreta por razén de
las fuerzas sociales en juego, de cuya
accion aparece como resultante cada
medida que el Estado adopta. Esas
fuerzas que se manifiestan en e seno
de la sociedad, determinan su accion'.®

Este panorama presenta dos niveles de
accion claramente diferenciados, por
un lado, la accion que determina las
politicas dentro de la administracién, es
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decir, la fijacion de prioridades, de
agendas con temas sociales, econdmi-
cos, de seguridad o servicios; en los
cuales la mano del politico se distingue
por fijar programas que seleccionan de-
terminadas conductas publicas, inhiben
otras y posponen algunas; y por otro
lado, la accién administrativa propia-
mente dicha, que se traduce en la acti-
vidad de brindar los servicios, producir
los bienes o controlar las actividades,
de acuerdo con la agenday prioridades
previamente fijadas. En la primera, la
pluraidad politica, como forma de re-
presentatividad politica, juega un papel
de importancia vital, especialmente en
el establecimiento de las prioridades y
en la proposicion de salidas a los pro-
blemas précticos, pero en la segunda,
nos estamos refiriendo a un nivel prag-
maético, a una actividad, la més de las
Veces, técnicay especializada.

El propio Andrade reflexiona en el sen-
tido de que, "es entonces el conjunto
de factores sociaes, la correlacion de
fuerzas en @ proceso social, 1o que de-
termina la accién que ha de asumir €
Estado, combinado con lo que podemos
considerar el interés del propio Estado,
pero no como un ente abstracto, sino
COmOo un conjunto de personas que as-
piran a mantener la conduccion del
aparato estatal y que sopesan cud de
las medidas que puedan tomar redituard
mayores beneficios para su propia posi-
cion en € interior del sistema que el
Estado constituye. s Esta idea, susten-
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tada en la observacion de la realidad
del juego de poder que se desarrolla
entre los partidos poaliticos; ofrece una
visién heterodoxa de la politica enten-
dida en e sentido clasico del arte de
gobernar a los hombres y administrar
los bienes de la cosa publica. Desde
ese punto de vista, deslindar los limites
entre la administracion publicay la po-
litica, en cuanto a sistema de conduc-
cién social.

La idea de que exista un grupo de indi-
viduos que detenten el poder del Estado
y, en ta sentido, sevisuaicen a si mis-
mos con el deber y e derecho a soste-
nerse en tal posicién, ya de modo
indefinido como en una monarquia o
una dictadura, o sujetos a un periodo
constitucional, como en una democra-
cia republicana, plantea la situaciéon de
gue € propio gobierno del Estado es,
asi mismo, una fuerza més dentro del
concierto social y no sbélo e concerta-
dor de las fuerzas que conviven a inte-
rior de la comunidad. Este fendmeno,
conocido como la autonomia relativa
del Estado, se fortalece cuando existen
diversas fuerzas politicas que conviven
en € gercicio del poder. Cada una de
estas fuerzas utiliza su mayor o menor
influencia para lograr la prevalencia de
sus programas y discurso ideoldgico,
esto es, favorece o inhibe ciertas politi-
cas de acuerdo con su estructura, idea
y cuota de poder. La administracion
publica, por € contrario, ofrece un pa-
norama, digamas, mas uniforme y apo-



76

litico, tiene una sola fuente esencial
que es el margen legal y constitucional
de su competencia, asi como esta ani-
mada por €l afan de proporcionar a la
comunidad |os satisfactores que requie-
re para su supervivenciay convivencia
pacifica

Es claro, sin embargo, gque esta autono-
mia relativa del Estado, esta sujeta a
fuertes controles sobre su capacidad de
accion. La relatividad de la autonomia
radica en dichas manifestaciones de
presion social y politica, algunas por la
dindmica propia de los partidos politi-
CoSs 'y grupos de presién representativos
de la sociedad, otras méas por la socie-
dad civil organizada y desde luego, las
mas importantes en € sistema demo-
cratico, que son las de la presiéon elec-
toral. Volviendo a andlisis de Andrade
respecto de la autonomia relativa del
Estado, su opinién parece adecuada en
el siguiente sentido, "laautonomiarela
tivadel Estado para latoma de decisio-
nes esta condicionada, en buena
medida, por € grado de democratiza-
cion que permita a las distintas fuerzas
sociales manifestarse de diferentes for-
mas."?

Sin embargo, laprestacion de los servi-
cios, la produccién de los bienesy, en
general, e adecuado funcionamiento de
la administracién pablica redunda, ne-
cesariamente en una sociedad deman-
dante y edtratificada, en una nueva
presién sobre € sistema politico. Un
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sistema politico, hegemonico o de par-
tidos, que resulta incompetente para
mantener, de manera funcional, € apa-
rato de la administracion publica, en-
frenta una presion mas dentro de su
esquema politico. La demanda del co-
rrecto y transparente funcionamiento de
la administraciéon pablica es comin en
las sociedades democréticas, se perfila
Como un interés prioritario para la bue-
na marcha del Estado y sefiala la exis-
tencia de un minimo de funcionalidad
del gobierno aln en situacionesde tran-
sicion, como e cambio de grupo go-
bernante, o en crisis politicas en grande
0 pequeia escala.

Una diferencia més entre la funcion
politica del gobierno del Estado, en
su papel de rector de la vida publica
y, latarea de administracién publica,
radica en que sblo la funcion guberna-
tiva estd sujeta a las presiones que
provienen de fuerzas externas a pro-
pio Estado, no solo de gobiernos ex-
tranjeros y entidades internacionales,
sino de fuerzas tales como empresas y
grupos econdmicos privados interna-
cionales y transnacionales, grupos re-
ligiosos 0 movimientos ideoldgicos.
Estas presiones actian, de modo di-
recto en e poder politico del Estado,
determinando en cierta medida la con-
figuracion de su agenda y decisiones,
pero no repercute, sino de modo indi-
recto en la funcion de la administra-
cion publica, es decir, sdlo mediante
reflejo de las politicas que ha deter-
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minado sin que pueda aducirse que la
situacion internacional o externa ha
impactado de manera propia en la
prestacion del servicio genera de ad-
ministrar 1o publico.

Desde € punto de vista que, la inter-
vencion del Estado, en laviday esfera
juridica particular de los habitantes del
territorio en gque se ubica, corresponde
a su propia naturaleza, no puede ha-
blarse de un Estado libre de interven-
cion en tal esfera o un Estado no
administrativo. Sin embargo, la presen-
ciadel Estado que administray propor-
ciona sdatisfactores a necesidades
publicas tiene su legitimacion en los
beneficios que pueda llevar a los ciuda-
danos, referido @ mejoramiento y sus-
tento del nivel y calidad de vida, desde
esta Optica resulta evidente que los gru-
pos sociaes, representados en los 6rga-
nos del poder, pueden convertirse en
efectivas presiones para que se actle de
modo que los beneficie y, su corolario,
"en la medida en que haya menos posi-
bilidad de expresion democratica, seran
los grupos méas pequefios y privilegia
dos los que tengan mayor fuerza para
determinar la accion del Estado”.8 Este
seria un esquema fundamental de lain-
terrelacion entre la pluralidad politica
en el gobierno del Estado y la adminis-
tracion publica.

Algunos investigadores del fendmeno
publico han propuesto la reinvencién
del gobierno," a raiz de estas situacio-
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nes politicas y administrativas. Es
probable que esta sea una visiéon toda-
via aventurada, sin embargo, es natural
gque agunas situaciones innovadoras
dentro de la escena politica fuercen a
Estado a adquirir nuevas conductas,
por eemplo, la necesidad de eficiencia
econdmica propia de una sociedad
competitiva, la creciente demanda de
desarrollo social y de democratizacion
politicay el fortalecimiento de la socie-
dad civil y de su participacion.

La vigencia de la pluralidad politica en
el gobierno del Estado trae consigo la
necesidad de evaluar nuevas formas de
respuesta para los retos de la adminis-
tracién publica.

A partir de las diferentes dindmicas que
hemos sefidlado para la funcién guber-
nativay politica del Estado, frente ala
tarea de la administracion publicay, to-
mando en cuenta €l panorama particu-
lar de la pluralidad politica dentro del
gobierno del Estado, situacién ahora
real en México, se hace necesaria la
determinacion de estructuras adminis-
trativas que permitan una mayor movi-
lidad del sector publico en su caréacter
administrativo, es decir, la cada vez
menor presencia de conflictos y toma
de decisiones de carécter rutinario y
burocréatico; en la esfera del mando po-
litico, se sigue detentando, desde lue-
go, € monopolio de la fijacion de las
politicas publicas.
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Esto supone la fijacion de adecuadas
politicas en materias tan diversas como
la salud, la seguridad o la educacion,
gue se ven fortalecidas por el didogo
democratico, pero que, en e momento
de llegar a la administracion publica y
entrar en contacto con el ciudadano, re-
quiere que la propia administracion pu-
blica se convierta en un centro de
captura de informacion util para e di-
sefio de las politicas. Kliksberg propo-
ne algunos gemplos en este sentido,
"Ayes (Ghana) subraya la tremenda
complejidad del proceso de la politica
publica. Kyosti Pekonen hace énfasis
en la fata de representacion entre go-
bierno y sociedad, y propone "un mo-
delo de representacion interactiva muy
importante en sociedades modernas
complglas’. B. Guy Peters delinea los
trazos de un 'Estado participatorio'.
Turo Vortanen (Finlandia) resdta la
necesidad de apoyar la coordinacion en
el proceso de la politica publica me-
diante sistemas e informacion interor-
ganizacional; Xu Zhenhuan (China) ve
a mejoramiento de las coordinaciones
gubernamentales y empresas estatales
como parte integral de las reformas por
introducir. Marcel B. Weenswijk's se
dedica a los sistemas actuales de eva
luacién demostrando que fallan en en-
contrar la complejidady la ambigtiedad
del proceso de implementacion de poli-
ticas, y Paula R. Bilinsky destaca, en-
tre otros errores de los mismos, €l que
privilegien medir indicadores macroe-
condmicosy no estandaresde vida." 10
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El replanteamiento de la funcionalidad
del Estado mexicano, a las puertas de
un nuevo escenario politico, caracteri-
zado por la pluralidad politica, es una
oportunidad para redisefiar nuevas poli-
ticas de administracion publica. La des-
centralizacion de la administracién, por
gjemplo, es un camino por donde ya se
ha transitado con éxito. El fendmeno
de la descentralizacion, no solo regio-
nal, sino técnicay por servicios, es ya
generalizado y, s bien, como sefida
Gérard Marcou, "la descentralizacion
no necesariamente promueve la demo-
cracia’, también es cierto que permite
una cercania mayor de la administra-
cion publica con larealidad social y las
necesidades publicas que pretende solu-
cionar, asimismo, significa un mayor
grado de especializacion técnica en los
cuadros de servidores publicos, dimen-
sionandolos con precision fuera de las
corrientes politicas del momento a
afianzarlos en posiciones y escalafones
técnicamente definidos.

Sin embargo, dentro de la cadenade la
descentralizacion, la pluralidad politica
cumple también ciertos efectos. Asi,
impide que no solo las dites locales
tengan influencia o participacion real
en la prestaciéon de los servicios, sino
gue, aumentada la representatividad de
los 6rganos que determinan las politi-
cas publicas, coadyuva a que cada vez
més los ciudadanos estén cerca de la
gestion administrativa. La pluralidad
politica, cuando se trata de un hecho
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relacionado con el avance de los fené-
menos democréticos, previene contralo
gque Marcou sefida, "laautonomialocal
puede derivar en la confiscacién de po-
der y, consiguientemente, de los recur-
S0S que vienen con é por un grupo

politico o social dominante”.

En e fondo, la cuestion de la mayor o
menor independencia de la administra-
cién publica del sector gubernativo po-
litico del Estado o, en otros términos,
de la manera en que las diferencias de
ambas funciones del Estado hacen fun-
ciona la tarea de gobernar y adminis-
trar, plantea un nuevo concepto de
Estado, cada vez menos monoalitico y,
cada vez, mas flexible, mas parecido a
una relacion de redes que a una pirémi-
de como tradicionalmente se le ha con-
cebido. Esto significa la sustitucién de
las antiguas piramides burocraticas,
propensas a dispendio de los bienes a
la lucha burocrética por cuotas de po-
der, a menos en niveles de decision
administrativa, cuando no politica, por
un sistema de redes de instituciones re-
lacionadas cuyos valores son el servi-
cio, la eficiencia, e mangjo éptimo de
lainformacién y la coordinaciéon. Este
nuevo paradigma, no convierte, como
agunos pretenden, a Estado en una
entidad de tipo gerencial, pues no pier-
de de vista su objetivo esencial, que es
la satisfaccion de las necesidades publi-
cas, sino que limitalafuncion de lalla
mada tecnocracia, a cumplimiento de
sus labores fundamentales, dejando en

exclusiva al sector politico democrético
la determinacion de las politicas publi-
cas.

Desde este punto de vista, es probable,
gue las antiguas estructuras weberianas
de la burocracia, hayan cumplido su
cielo histdrico, ya que su rigidez puede
menos como respuesta ante una Si-
tuacion de incertidumbre y cambio
continuo dentro de las sociedades con-
temporaneas, fendmeno que se ve agu-
dizado cuando existe la pluraidad
politica en & gobierno del Estado.
Debe contarse, entonces, con la con-
certacion de las fuerzas politicas, atra
vés de la actividad democrética, como
un elemento de flexibilizacion de las
funcién administrativa del Estado.

En esta idea del nuevo disefio de las
politicas, y de la nueva administra-
cion publica, en el marco de la plura-
lidad politica, conviene referirse a la
necesidad de la recuperacion de la cre-
dibilidad del Estado dentro de la vida
social. La credibilidad del gobierno del
Estado se erosiona cuando la poblacién
percibe, de modo real o0 a menos apa-
rente, ineficiencias en la prestacion de
los servicios, errores en la determina-
cion de las politicas publicas o crisis de
autoridad en lavida del Estado. La pri-
mera de estas cuestiones puede ser ata-
cada desde el exclusivo marco de ta-
reas del administrador publico, pero las
dos Ultimas requieren, necesariamente,
de la accién conjunta de todo € cuerpo
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del gobierno del Estado. Un Estado que
se retroalimenta con la informaciénque
recibe de sus prestadores de servicios
bésicos, con el contacto de una admi-
nistracion basada en el ciudadano como
centro de su actividad y que tiene li-
neas contables dentro de la determina-
cion de sus politicas pablicas, es un Es-
tado que puede aprender de sus propios
errores y corregirlos con una velocidad
aceptable, es, como se diria en la ter-
minologia contemporanea, un Estado
inteligente, &vido de recuperar y acre-
centar su credibilidad.

Cada Estado debe elaborar su propia
agenda de prioridades en materia de
politicas publicas. Esto vuelve a si-
tuarnos otra vez dentro de la orbita
del nivel politico-gubernativo, del po-
der publico del Estado, aunque desde
luego; al menos en los paises en vias
de desarrollo o, con cuadros recurren-
tes de crisis econdmicas, a veces atri-
buibles a los procesos de
inauguracion del desarrollo, existen
necesidades bésicas que resultan tipi-
cas. Entre ellas la reversion de las
tendencias demogréficas centralizan-
tes en uno o pocos focos urbanos, 1o
cual incide de modo directo en la in-
correcta distribucion poblacional; €
logro del desarrollo regiona de
acuerdo con los recursos naturaes y
humanos de cada &area; la ordenacion
del territorio nacional de modo que la
poblacién y la infraestructura estén
correctamente relacionadas, y fortae-
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cer la descentralizaciéon de los servi-
cios publicos.

Desde luego, la mayoria de los elemen-
tos de esta agenda, versan sobre asun-
tos evidentemente econdmicos. De
hecho, |os procesos de democratizacion
en € érea latinoamericana, antes de ac-
ceder a lo politico, estuvieron precedi-
dos por fuertes programas econémicos,
con mayor o menor éxito. Pero, no
puede lograrse la reforma del Estado s
no es a través de fundamentos politicos
y esa, es una leccién que ha costado
muchos afios de desarrollo a nuestra
area e, incluso en algunos paises, gra-
ves conflictos sociales. Existe entonces
una agenda basica que sustenta la de-
terminacion de las politicas publicas,
esta agenda fundamental se refiere a
presupuestos politicos relacionados con
la democratizacion de la sociedad, en-
tre sus productos se encuentra, desde
luego, la pluralidad politica dentro de
las cupulas de toma de decision al inte-
rior del Estado.

Los elementos de esta agenda de plura-
lizacion y democratizacion, que incide
de modo directo en e modo en que la
administracion publica presta sus servi-
cios, puede componerse de elementos
tales como la democratizacion de la so-
ciedad a través del incremento de los
mecanismos de participacion de los
grupos sociales de base y no solo parti-
dos politicos; la racionalizaciondel Es-
tado mediante el disefio de estrategias
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integrales y no sblo de decisiones sec-
toriales aidladas, y laigualacion del de-
sarrollo  econdbmico a interior del
territorio del Estado; la optimizacion
en la prestacion de los servicios publi-
COs.

La superposicién de estas dos agendas,
una politica fundamental y otra de ca-
récter principalmente técnico, adminis-
trativo y econémico, suponen de hecho
una mayor diferenciacion entre las fun-
ciones politicas y administrativas del
poder publico del Estado. Sin que, des-
de luego, dejen de encontrarse intima-
mente rel acionadas.

Como muchos autores han analizado,
no parece existir una relacion directa
entre democracia y crecimiento, aun-
gue un ambiente democrédtico parece
mas idéneo que uno dictatorial para sa-
tisfacer las necesidades politicas de una
sociedad avanzada. En materia de desa-
rrollo administrativo, parece existir una
relacion similar. Nzouankeu, comenta
que "la descentralizacion es € comple-
mento necesario e indispensable de la
democracia pluralista; la extiende y le
permite alcanzar sus objetivos'." Sin
embargo, una afirmacion como ésta no
puede ser entendida de modo absoluto.
No es sOlo la descentralizacion, y la
afinacién técnica de los Grganos encar-
gados de la administracion publica, las
demandas propias, en esfera adminis-
trativa, de una sociedad democrética y
politicamente plural. Pero parece més
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cercano a la redidad el que una socie-
dad, conforme avanza en su sistema
politico democrético, requiera de for-
mas més agiles de administracion pu-
blicas ante una evidente marcha en la
complejidad de las necesidades a satis-
facer.

La eficiencia y buena marcha de la ad-
ministracion publica de un Estado no
puede suponerse como un efecto de la
democracia. La pluralidad politica,
como régimen de representatividad, so-
cial y politica, avanzado; no correspon-
de necesariamente a niveles mejores en
la prestacion de los servicios publicos;
pero la nocion y experiencia de una
vida democratica dentro del Estado si
requiere de mejores y més modernos
métodos de administracion publica tan-
to por la mayor demanda de servicios
asi como por la complgjidad de las de-
mandas de una sociedad avanzada. En
otras palabras, |a dindmica de una poli-
tica democraticay plural, plantea la ne-
cesidad de disefiar politicas piblicas de
largo y mediano plazo que gocen de
una mayor autonomia de la dinamica
politica de enfrentamiento entre los
grupos que comparten el gercicio del
poder pablico y, a mismo tiempo, exi-
ge un mayor nivel de perfeccionamien-
to técnico y administrativo en los
cuadros de servidores publicos de
modo que las necesidades basicas de la
sociedad sean satisfechas para no cons-
tituirse en nuevos factores de juego po-
litico.
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A parlir de que México ha iniciado una
nueva etapade su vida polilica, como
resulta de una mayor presencia plural
en los Organos de decision poalilica,
conviene hacer un examen del funcio-
namiento de la administracién publica,
su fortaleza dentro del margen de la au-
tonomia relativa del Estado y su capa
cidad para responder a las demandas de
una sociedad complegja. Este andlisis
puede representar una valoracion para
el disefio de polilicas publicas adecua
das a partir de la correcta distribucién
de prioridades dentro de lavida social;
sin duda, esta es una las mas importan-
tes tareas a que esta llamada la nueva
realidad polilica de nuestros tiempos,
de su satisfaccion depende, en cierta
manera, € avance hacia € desarrollo.
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México: dos regimenes politicos sobrepuestos

Rodriguez Araujo, Octavio

El articulo tiene por objetivo describir y analizar las dos corrientes politicas gesta-
das en el seno del partido oficial, mismas que han dado forma, a partir de 1920, a
los procesos econdmicos y politicos que ha vivido México hasta la fecha. Dichas
corrientes se identifican como "populista-autoritaria’, presente desde Alvaro
Obregon hasta José Lopez Portillo, y "tecnocrético-neoliberal”, de donde han sur-
gido los tres ultimos gobiernos del Estado mexicano. Describe los hechos que han
caracterizado a cada una de €llas durante los procesos de cambio politico y econé-
mico gestados en México, asi como los problemas de orden estructural que han
llevado a ambos regimenes a una crisis politica, expresada en el cuestionamiento
de las formas de dominacion que el gobierno ha gjercido para mantener el Estado
de derecho.

Mexico: Two superimposed political regimes

Rodriguez Arauja, Octavio

The articles purpose isto describe and analyze the two political tendencies created
in the core of the officia party, which, starting in 1920, have directed the econo-
mical and political processes in Mexico up to the present day. These tendencies
are identified as the "populistauthoritarian”, lasting from the regimes of Presidents
Alvaro Obregén through José Lépez Portillo, and the "technocratic-neoliberal”,
from which the last three governments of the mexican State have arisen. It descri-
bes the deeds that have characterized each of them during the processes of politi-
cal and economica change in Mexico, as well as the structural problems that have
led both regimes to a political crisis, as expressed in the questioning of the domi-
nation forms employed by the government to keep the state of law.



Meéxico: dos regimenes
politicos sobrepuestos

as elecciones del 6 de julio de

1997' han alterado, por sus resul-
tados, parte de las bases del régimen
politico mexicano, en realidad de los
dos regimenes sobrepuestos que carac-
terizan a México de estos tiempos.
Diaécticamente, los resultados €l ecto-
rales del 6 dejulio son, a su vez, pro-
ducto en cierto modo de lacrisis de los
regimenes mencionados.

Del parrafo anterior se desprenden tres
explicaciones necesarias. 1) Entiendo
por régimen politico (que no gobierno)
una forma de existenciadel Estado que
depende de la correlacion de fuerzas
sociales y politicas en un pais 'y en un
momento dados. 2) Los dos regimenes
sobrepuestos a los que me refiero son:
a) el que ha caracterizado politicamente
a México desde los tiempos de Obre-
gon (1920-24), y que, genéricamente,
denominaré populista autoritario’, y b)
el gue han configurado los gobiernos ti-
picamente neoliberales (1982 a la fe-
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chal y que llamaré tecnocratico neoli-
beral (que es también autoritario). 3)
Los dos regimenes estan en crisis. €
populista autoritario, porque si bien ha
sido sustituido en buena mediday a ni-
vel presidencial (en un pais presiden-
cialista) por otro, no ha muerto o
desaparecido del todo, y el tecnocratico
neoliberal porque sin haberse consoli-
dado ya se percibe la hecesidad de mo-
dificarlo porque € neoliberalismo,
como modelo ideoldgico-politico im-
plantado mundialmente y adoptado en
México, de continuar, provocara con-
secuencias que pudieran ser (algunasya
lo son) irreversibles y gravisimas para
la mayoria de la poblaciéon y, por lo
mismo y potencialmente, para los po-
deres consgtituidos (en los paises centra-
les yen los periféricos como México) y
para los intereses econdmicos que re-
presentan.

I. El antiguo régimen

El régimen populista autoritario no fue
uno en todo momento o, si se prefiere,



tuvo modalidades propias en distintos
periodos. Como tal, podria decirse que
desde e gobierno de Alvaro Obregon
hasta el de Luis Echeverria (1970-76)
se mantuvo, pero los grados de popu-
lismo y su orientacién no fueron siquie-
ra semeantes en todo momento,
aunque se quisiera dar esa impresion
con ciertas medidas, como fuera €
caso del reparto de tierras durante el
gobierno de Diaz Ordaz (mas de 24 mi-
[lones de hectéreas de tierras estériles e
indtiles para la agricultura) o de la
fama obrerista de Miguel Aleman quien
en realidad fuera uno de los grandes
impulsores del capital industrial a costa
de los niveles de vida de los trabajado-
res. En rigor, no todos los gobiernos
del periodo mencionado fueron popu-
listas, pero si intentaron parecerlo y
contaron para el efecto con las organi-
zaciones corporativas de campesinos y
de trabajadores urbanos controladas por
aparatos del gobierno, normalmente
por lapresidenciadd pais y, desde lue-
go, con €l apoyo y € discurso del par-
tido oficial.

El régimen populista autoritario ha te-
nido, en mi interpretacion, dos modali-
dades principales claramente definidas
y sucesivas: 1) una modalidad bonapar-
tista, que podria ubicarse en € periodo
comprendido entre 1920 y 1940, Y 2)
la modalidad de una democracia autori-
taria en la que se mantienenformas bo-
napartistas pero sin  su contenido
esencial.
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La modalidad bonapartista, en una
apretada sintesis’, se caracterizd: 1)
por su origen, en que fue resultado de
una crisis de gran magnitud (la Revolu-
cion de 1910) y porque ninguna de las
clases sociales estaba en condiciones de
asumir el poder o de influir determi-
nantemente en él; 2) porque un grupo
politico-militar, formado a calor de la
revolucién, tomé € poder sin identifi-
cacion directa con una clase social par-
ticular aungque propiciara un modelo
dominante basado en la propiedad pri-
vada de los medios de produccién,
manteniendo una relacion de apo-
yo/control con los trabajadores y un
discurso claramente populista aunque, a
veces (1926-1934), la actitud guberna-
mental fuera francamente de derecha y
en favor de privilegios a sectores de la
nueva burguesia asociada con € poder
-principalmente- de Calles (¢l "Jefe
Maxima").

La modalidad de la democracia autori-
taria’, en e caso mexicano, se dio a
partir de que una de las clases sociales,
en concreto la burguesia, comenzo ate-
ner suficiente fuerza como para deter-
minar, obviamente en su favor, las
politicas publicas, y no, como ocurria
todavia en e Cardenismo, como un
proyecto "a pesar" de la burguesia que,
como clase, estaba en proceso de rees-
tructuracion, si no de formacion en la
realidad posrevolucionaria. Este perio-
do comenzo, definiéndose poco a poco
con mayor claridad, en los afios de lall
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Guerra mundial, llegando a su plenitud
en la [lamada década mundial del desa-
rrollo, que en México fue conocida
como la etapa del desarrollo estabiliza-
dor (aproximadamente de 1959 a 1970,
aunque la recesion mundial iniciara en
1967).

Las caracteristicas principales y comu-
nes del largo régimen populista autori-
tario (en las dos modalidades descritas)
fueron intervencionismo estatal (no
solo en la economia); crecimiento cons-
tante de la administracion publica (més
ala de las necesidades de gobierno);
dominio absoluto del Poder Ejecutivo
(presidencialismo con facultades inclu-
SO metaconstitucionales); centralismo
politico a costa de las libertades de los
municipios y del federalismo contem-
plado en la Congtitucion; corporativis-
mo como forma fundamental de la or-
ganizacion de la sociedad y de relacién
con el poder central; libertades acota-
das, tales como las de expresion, aso-
ciacion, de prensa, de manifestacion;
ausencia de respeto a los derechos hu-
manos; corrupcién en todos los niveles
de gobierno y de la administracién pu-
blicay, por si no fuera suficiente, elec-
ciones fraudulentas y manipuladas en
todos los niveles de la representacion
politica, ademas de una politica siste-
maticamente clientelar del partido ofi-
cia hacia los ciudadanos.

A cambio de estos vicios caracteristicos
del sistema, en general se sostuvo un
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indice sostenido de crecimiento econé-
mico con una tasa de desempleo relati-
vamente bagja Dicho crecimiento
econdémico, que se mantuvo a un pro-
medio anual de aproximadamente 6 por
ciento desde 1935, no se tradujo en
mejores salarios para los trabajadores,
ni siquiera a partir del take off indus-
trial favorecido por la Il Guerra mun-
dia. Las inconformidades generadas
por el deterioro de los niveles de vida,
sobre todo de los trabajadores de lain-
dustria y de los servicios tradicionales
en la década de los 506, fueron resuel-
tas por la via de la represion més que
por la negociacion politica.

Otra caracteristica de los gobiernos de
este periodo fue, a pesar de que hubo
momentos y aspectos de subordinacién
alos dictados de Washington, € nacio-
nalismo, tanto econdmico como cultu-
ra e ideoldgico'. Habia una nocién
clara de la defensa del Estado-nacion y,
por lo mismo. de la nacionalidad finca-
da en los valores tradicionales rescata-
dos de la historia de México, aungue
ésta no siempre fuera correctamente in-
terpretada.

El arreglo de partidos politicos, en este
periodo, sobre todo a partir de 1922,
cuando Obregon logré la subordinacion
de las fracciones partidarias en la C&
mara de Diputados en contra de los ca
rrancistas’, estuvo sujeto a los condi-
cionamientos, en la linea y en la
disciplina, del jefe del Ejecutivo en tur-
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no. Una vez creado —desde € poder-
el Partido Naciona Revolucionario
(posteriormente PRM y luego PRI), las
elecciones se organizaron para favo-
recerlo, lo que no significaba otra cosa
gue favorecer a gobierno y, en gene-
ral, alagente del Presidente de la Re-
publica (con la salvedad del periodo
dominado por Calles conocido como
"el Maximato"). Los partidos oposito-
res, que por supuesto los hubo, fueron
impedidos en su crecimiento manipu-
lando | os resultados el ectorales desde el
nivel de municipio hasta el poder cen-
tral, desde las legidaturas locales hasta
lafederal.

El pluripartidismo existente en México,
percibible a partir de los afios 40, fue
mas forma que real, puesto que era
controlado incluso cuando se necesitaba
gue hubiera oposicién. Asi, por gem-
plo, cuando el naciente Partido Revolu-
cionario Institucional lanzaba a Miguel
Alemédn (quien era reputado como
hombre de derecha) a la Presidencia
(1946), €l gobierno saliente se encontro
con que no habia oposicién pues Ac-
cion Naciona (fundado en 1939) no
presentdé candidato, por lo que, a la
nueva ley electora se le afiadio un arti-
culo transitorio que, por esa Unicavez,
permitiera € registro de partidos, in-
cluido e Comunista Mexicano (en cri-
sis desde 1940), que no reunian los
requisitos cuantitativos de la ley o,
peor aln, se impulso, sobre la marcha,
la candidatura de otro hombre del régi-
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men, pero a la derecha de Aleman
(Ezequidl Padilla), mediante e efimero
Partido Democrético Naciona. Fue
claro, entonces, que e régimen politi-
co, cuando le fuera conveniente, auspi-
ciaba la presencia de la oposicion, de la
misma manera que la obligaba a desa-
parecer, como ocurrié con el Partido
Fuerza Popular en 1949 o con la Fede-
racion de Partidos del Pueblo Mexica-
no entre 1952y 1954.

En ese periodo €l partido del régimen'y
la administracién publica dependiente
de los Ejecutivos federal y estatales,
principalmente, eran dos instancias de
poder compartido y con frecuencia
complementario. Quienes ocupaban
cargos de eleccion popular, a terminar
su gestién pasaban a formar altos pues-
tos en la administracién publica, y vi-
ceversa (salvo quienes eran castigados
politicamente). El presidente del parti-
do, y por lo tanto los puestos de mayor
jerarquia, eran (y son todaviaio) nom-
brados por € Presidente de la Republi-
ca, jefe del Ejecutivo y, por 1o mismo,
de la administracion publica federal. El
PRI, entonces, era una especie de esca-
lera de ascenso a poder (la Unica) en
donde se hacia la politica en México,
pese a su heterogeneidad en sus filas y
alaexistencia de grupos en su interior.
Por la existencia de éstos en el partido,
podria decirse que las pugnas de grupo
equivalian a las de partidos dentro de
un gran partido. Pero al depender la
vida del partido, asi como los ascensos
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politicos, del jefe del Ejecutivo federal,
el Presidente de la Republica era into-
cable durante su mandato, asumiendo
facultades de poder que rebasaban con
mucho las atribuciones conferidas
constitucional mente.

La oposicién nunca tuvo posibilidades,
hasta antes del gobierno de Salinas de
Gortari (1988-94), de ocupar una gu-
bernatura estatal 0 de contar con mayo-
riaen el Congreso de la Union o en los
congresos estatales. Las diversas refor-
mas electorales, previas a la realizada
por Lépez Portillo en 1977, fueron,
primero, para evitar que la oposicion
fuera competitiva (como fue el caso de
la reforma de 1954 con dedicatoria a
Henriquismo!'), y posteriormente para
darle alos otros partidos entrada rel ati-
va a la Camara de Diputados bgjo for-
mulas muy precisas que impedian, de
facto, que la oposiciénpudiera obtener
mayoria absoluta en relacion con e
PRI (fue el caso de las reformas de
1964, "diputados de partido", y de
1973, supuestamente para auspiciar €
registro de nuevos partidos opositores
sin posibilidades de ser realmente com-
petitivos).

Este control del jefe del Ejecutivo en
turno sobre el partido del régimen, so-
bre el proceso electoral en su conjunto
y sobre el poder Legidativo, permitie-
ron también el control absoluto del po-
der Judicia, puesto que de la Camara
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de Senadores depende aprobar o no las
propuestas gque hiciera el Presidente de
la Republica para la constitucion de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion
y, por extensiéon, de las instancias que
de ésta dependen.

El circulo de poder del antiguo régimen
no puede cerrarse sin incorporar dos
variables més que no por ser tratadas al
final son menos importantes: los em-
presarios y los trabajadores (rurales y
urbanos).

Durante el bonapartismo e capital ne-
cesitd de los apoyos estatales para for-
marse, crecer o desarrollarse, segun €l
caso. Con la coyuntura de la Il Guerra
mundial el capital industrial se convir-
tié en € ge de la acumulacion de capi-
tal en México y en otros paises de
América Latina como Brasil y Argenti-
na. Contd con e apoyo de los gobier-
nos del régimen, no sélo con obras de
infraestructura desarrollados por éstos,
sino con exenciones fiscales mas que
atractivas para e capital (exencién de
impuestos a las industrias nuevas y ne-
cesarias) e, igualmente importante, con
el control de las organizaciones de tra-
bajadores impidiendo huelgas y sindi-
catos autébnomos, como fue e caso de
las represiones de 1947 y de 1956-59,
incluso con militares, a los trabajadores
principamente ferrocarrileros. Con es-
tos controles, los gobiernos de la se-
gunda posguerra permitieron que los
salarios reales de los trabgjadores dis-
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minuyeran, de 1939 a 1948, a menos
de la mitad y que la recuperacién del
nivel de 1939 se acanzara hasta
196712,

En otros términos, los gobiernos del
periodo de la democracia autoritaria fa-
vorecieron claramente al capital en per-
juicio de los trabagjadores, pero a
mismo tiempo fortalecieron a la bur-
guesia como clase perdiéndose asi la
posibilidad de mantener la forma esta-
tal que hemos caracterizado como bo-
napartista, forma que comenzd a
declinar con lall Guerra sin perder a-
gunos rasgos, mas como estilo de gjer-
cicio del poder que como esencia del
régimen.

11. Lacrisisde antiguo régimen

Aunque hubo varias crisis politicas en
el régimen populista autoritario, éstas
no definieron lacrisis del régimen pese
aque muy probablemente influyeron en
ésta. Pero lacrisis del antiguo régimen,
si bien puede interpretarse como una
crisis politica més, fue de gran magni-
tud y, a parecer, definitiva, pese a
gue, como se dijo al principio, € anti-
guo régimen no ha muerto del todo.
"Una crisis politica es expresion del
poder politico cuando otras fuerzas po-
nen en contradiccion e incluso en ries-
go de modificacién fundamental las
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formas o los modos de dominacion
(que incluyen la dominacién econémica
y la ideol6gica), o la dinamica de las
formas de dominacion que e Estado
gerce para mantener el statu qua, que
es su principal y genérico objetivo en
cualquier nacion moderna. *13

Las principales fuerzas externas a po-
der politico institucional que pueden
ponerlo en crisis son: 1) exdgenas: las
fuerzas econdmicas dominantes del ca-
pitalismo mundial o de una potencia
extranjera, y 2) endogenas: las clases
sociaes que en su lucha ponen en crisis
los modos de dominacion que permiten
que un régimen politico --como o he
definido, y por extension el Estado--
garantice la estabilidad necesaria para
la acumulacion de capital en un mo-
mento dado.

Las crisis politicas previas a la crisis
del régimen, fueron basicamente pro-
vocadas por razones endogenas. En
cambio, la crisis del antiguo régimen 'y
la sobreposicion del nuevo régimen,
tiene una mayor explicacion en lo ex6-
geno y en los cambios substanciaes
gue ha sufrido la acumulacion de capi-
tal conocida actualmente como globali-
zacion (o mundializacién) de la econo-
miaen e marco del neoliberalismo.

Se dijo a principio que por régimen
politico (que no gobierno) se entiende
una forma de existenciadel Estado que
depende de la correlacion de fuerzas
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sociales y politicas en un paisy en un
momento dados. Estas fuerzas sociaes
y politicas, por supuesto, pueden ser
externas, internas o mixtas (asociacion
de capitales transnacionales y naciona-
les). En las crisis politicas previas a la
crisis del antiguo régimen las fuerzas
sociales y politicas internas fueron las
gue amenazaron las formas o los mo-
dos de dominacion existentes y basicos
para € funcionamiento del régimen.
Las fuerzas socialesy politicas que han
puesto en crisis a antiguo régimen son
fuerzas econdmicas, principa mente,
gue han venido determinando no solo
las formas de acumulacion de capital a
escala mundial sino el papel de los go-
biernos en los Estados-nacién que se
intenta destruir —como tal es- para fa
cilitar el modelo neoliberal que no ad-
mite mas fronteras que las de |os paises
dominantes y hegemonicos, Estados
Unidos a la cabeza."

Dicho de otra manera, las crisis politi-
cas previas a la crisis del antiguo régi-
men fueron producto de la lucha de
clases, y la solucién que le dio € régi-
men, autoritario como se ha dicho, fue
la represién incluso militar (1947,
1956-59, 1968 Y 1976, principa men-
tel"), ademés de la escalada militar y
paramilitar (la Brigada Blanca, sefida-
damente) en contra de los movimientos
guerrilleros de los afios 70 que, pese a
la amenaza que representaron para €
sistema, no provocaron una crisis poli-
tica por no haber puesto en peligro los
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modos de dominacion caracteristicos
del régimen hasta ese momento.

La crisis del régimen, del antiguo régi-
men, tiene un origen mucho mas com-
plejo que las previas crisis poaliticas.
Esta relacionado, internamente, con los
promotores y convencidos de la mun-
dializacion econdémica (los tecnécratas
nacionales); con la transformacion del
modelo econémico mundial y su marco
ideoldgico: € neoliberalismo; con la
crisis econémica (yen otros ordenes)
gque se inicia a mediados de los afios
70, y con los efectos que esta crisis
econémica provoca en la sociedad en
términos de cohesion, solidaridad y es-
piritu de lucha.

Los tecndcratas han existido en tiem-
pos previos a que estamos analizan-
do, pues son producto de las
condiciones que privan en ciertos mo-
mentos del desarrollo de las fuerzas
productivas en la sociedad. Unos son
mas funcionales que otros a la situa-
cion del momento, pero son predica
do dd sujeto y no € sujeto mismo.
Los tecnGcratas, entonces, son resul-
tado (funcional, la mayoria de las ve-
ces) de una cierta dinamica de
acumulacion de capital después de un
proceso de pérdida de legitimidad y
credibilidad de un régimen, en el caso
mexicano del régimen posrevolucio-
nario que he denominado populista
autoritario y que demostré sin amba-
ges su verdadero rostro y sus limita-
ciones ante la opcion politica no



90

represiva en 1968, concretamente el 2
de octubre de ese afio.

Es de tal magnitud la irracionalidad del
sistema capitalista, que en un momento
dado conviene sustituir la imagen del
hombre fuerte, carismético, por la del
hombre o del grupo técnicamente apto,
gue cientifica y técnicamente, por 1o
menos en teoria, va a resolver las co-
sas;, es decir, la sustitucion del "sabio
politico" por quien o quienes pueden
resolver no intuitiva sino cientificamen-
te los grandes problemas de la "socie-
dad moderna y complegja’, también en
teoria.

La llegada de los tecnécratas a poder
no fue producto de negociaciones in-
ternas (nacionales) entre los grupos
econdmicos, las clases socides y €
gobierno, sino consecuencia de situa-
ciones objetivas que permitieron u
"obligaron" (dirian los gobernantes de
entonces) una intervencion mas fuerte
gue nunca antes del Fondo Monetario
Internacional, e Banco Mundia y €
Banco Interamericano de Desarrollo.
Estas situaciones objetivas fueron €
endeudamiento externo, la petroliza-
cion de la economia (que favorecio la
especulacion en lugar de la inversion
productiva), €l déficit fisca (que era
superior a los 150 mil millones de pe-
sos en e Ultimo afio del gobierno de
Lopez Portillo), la creciente infla-
cion, agotamiento de las reservas in-
ternacionales de la banca centra
(propiciado entre otras razones por la
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volatilidad de los petrodolares y la
fuga de capitales que auspiciaban las
crecientes devaluaciones) y, por Su-
puesto, las devaluaciones del peso
ante e ddlar. En consecuencia, au-
mento de precios de bienes y servi-
cios publicos, reduccion del sector
publico y del gasto social y deterioro
muy considerable del poder adquisiti-
vo de la mayoria de la poblacién, en-
tre otras razones porque en €
gobierno 1976-82 se inici6 la imposi-
cion de topes salariales por debajo de
la inflacion (que se mantiene hasta la
fecha), como parte de la politica pu-
blica para garantizar las ganancias del
capital. Incluso durante €l breve auge
petrolero los salarios reales se ubica
ron a nivel de 1970 mientras que €
costo de la vida se sextuplicd en €
mismo periodo.

La incapacidad del gobierno mexicano
para pagar la deuda externa (o siquiera
el servicio de ésta) o adquirir nuevos
préstamos, su incapacidad también para
garantizar la circulacion monetaria, €
ahorro interno y cubrir € déficit presu-
puestal, lo llevé a aceptar las recomen-
daciones del FMI'6 'y de instituciones
relacionadas; es decir, de los capitales
e intereses dominantes ya en la econo-
mia mundial. Con estas aceptaciones
los tecndcratas de la recién creada Se-
cretaria de Programacion y Presupues-
to, de la Secretaria de Hacienda y del
Banco de México, se perfilaron como
la fraccion triunfante, politicamente, y
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la que, supuestamente, salvaria a pais
de la irracionalidad econémica. Los
tecndcratas serian funcionales a las ne-
cesidades del capital dominante en €l
mundo y al papel dado por los merca-
dos a México en la nueva division in-
ternacional del trabajo en la l6gica del
cambio estructural.

En el gobierno de Lépez Portillo se
pudo percibir suficientemente la crisis
del antiguo régimen, acelerada por la
reconversion del capital a escala mun-
dia a partir de la declaracion de Nixon
sobre la no convertibilidad del délar es-
tadunidense (1971) Y de lacrisis econd-
mica iniciada a mediados de los afios
70 (lacrisis del petréleo). La pugnaen-
tre tecndcratas y neokeynesianos, den-
tro del gobierno, se hizo més que
evidente en las contradicciones entre el
Plan Global, eficientista y miope por
cuanto a sus efectos sociales, y € Plan
Industrial elaborado bajo criterios de la
escuela de Cambridge y con base en
propositos de mayor empleo y mejores
salarios)'. Estas diferencias se expresa-
ron también en e seno del PrI, como
lo demostré la carrera interna por la
sucesion presidencia y, por supuesto,
en lasfilas de las corporaciones obretas
y campesinas oficialistas que se vieron
fragmentadas internamente por corrien-
tes democratizantes que formaron fren-
tes contrarios a las politicas de
gobierno. Asimismo, en términos for-
males, se vio € deterioro del régimen
en las elecciones a resultar Miguel de
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laMadrid el candidato presidencial que
menor votacion tuvo en la historia del
PRI, SOl0 opacado por su sucesor, Sali-
nas de Gortari, quien estuvo todavia
mas abgjo, pese a gran fraude que lo
llevo a lapresidencia ddl pais.

La tecnocracia, en general, no tenia
militancia politica en los partidos, en
este caso en €l PrI; por o mismo, con
muy raras excepciones, no ocupd car-
gos de eleccion popular en e Congre-
so de la Union, por eemplo. El
altimo presidente de México que fue
senador y diputado fue Gustavo Diaz
Ordaz (1964-70). A partir de Echeve-
rria, con la excepcién de Luis Donal-
do Colosio, candidato presidencial del
PRI asesinado en marzo de 1994, los
candidatos a la presidencia por € Pri
sdlieron de las filas de la administra-
cion publica "sin haberse ensuciado
los zapatos' —como dicen los mis
mos priistas no tecndcratas.

Con € triunfo de los tecndcratas en los
puestos més altos del poder, incluidala
Presidencia de la Republica, los vigjos
politicos han sido desplazados o consi-
derados no funcionales a las "necesida-
des' de la modernizacion y, por lo
tanto, sustituidos en los cargos impor-
tantes de la administracion pdblica. Si a
esta situacion se le agrega e llamado
"adelgazamiento del Estado" que signi-
fico la privatizacion de empresas publi-
cas y la disminucion de puestos en la
administracién publica federal, las
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oportunidades para vivir del presupues-
to fueron cada vez menores, en compa-
racion con los tiempos del amplio
intervencionismo estatal y del creci-
miento ciertamente desmesurado del
sector publico, provocando insatisfac-
ciones, inconformidades. y oposiciones
soterradas en el interior del Revolucio-
nario Institucional.

La construccién de un nuevo iégimen,
impulsada por los tecnécratas en €l po-
der, terminariapor acelerar la crisis del
antiguo que, en & modelo de acumula-
cion dominado mundialmente por la
ideologia neoliberal, es, debe decirse,
disfuncional y, a margen de este mo-
delo, obsoleto --al no responder ya a
las demandas de la poblacién mayorita-
ria del pais, entre aquéllas, a la demo-
cracia en todas las instancias y no solo
la electoral.

[11. El nuevo régimen, en criss
antesdeconsolidar se

Se ha mencionado a principio que en
la actualidad hay dos regimenes politi-
cos sobrepuestos en México. Al nuevo
le he llamado tecnocrético neolibera y
ha estado configurado por gobiernos ti-
picamente neoliberales desde 1982. Se
ha sobrepuesto a anterior por una ra-
z6n sencilla de entender: si bien los
tecnécratas han querido imponer un
nuevo régimen, funcional a modelo
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econémico que defienden, los intereses
creados -dentro del sistema- a lo
largo de mas de 60 afios se resisten,
como es légico, a su desaparicion.
Pero, ademas y aunque pudiera parecer
extrafio, no todos los politicos y funcio-
narios publicos del nuevo régimen
coinciden con las politicas econémicas
y sociales que se han impuesto en los
Ultimos afios, y menos cuando se han
visto los efectos de estas politicas en €
empleo, en e nivel de vida de la mayo-
ria de los mexicanos y en la soberania
del pais.

El modelo econormco que defienden
los tecndcratas es la relativa mundiali-
zacién de la economia en & marco
ideoldgico-politico del  neoliberalis-
mol'. Este es un patron superestructu-
ra necesario para garantizar los
requerimientos de la llamada globaliza-
cion de la economia que es, como lo
demuestran Hirst y Thompson™, un
mito ya que las compafiias genuina-
mente transnacionales son relativamen-
te raras puesto que la mayoria de las
grandes firmas son de base nacional y
de relaciones comercial es multinaciona-
les®® Otra caracteristica que cuestiona
seriamente a la globalizacion es que la
movilidad del capital no ha producido
una transferencia masiva de inversiones
y de empleo de los paises desarrollados
a los subdesarrollados, sino que la in-
version extranjera directa estd altamen-
te concentrada entre las economias
industriales avanzadas, y € llamado
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Tercer mundo permanece marginado
tanto de las inversiones como del co-
mercio, considerdndose por separado a
la peguefia minoria que forman los
nuevos paises industrializados. En
otros términos, € comercio, las inver-
siones y los flujos financieros estén
concentrados en la triada Europa, Ja-
pon y Estados Unidos! , permitiendo
gue estos paises tengan la capacidad de
gjercer fuertes presiones de gobierno
sobre los mercados financieros y otras
tendencias econémicas. Si pudiera ha
blarse de globalizacién, tendria que
pensarse mas bien en e terreno finan-
ciero, pues gracias a la desreglamen-
tacion casi universal de los mercados
de capitales y de las monedas, son muy
pocos los paises que pueden ubicarse a
margen.

Pero la relatividad de la globalizacion
de la economia no la quieren entender,
segun toda evidencia, los tecndcratas
mexicanos. Piensan, parece, que las
ventgjas de la globalizacion, que ellos
suponen de verdad mundial, van a al-
canzar alas economias de nuestros pai-
ses, cuando gue en redlidad lo que se
esta logrando es la destruccion de la
unidad consgtitutiva del Estado y de los
capitales nacionales a la vez que se han
acentuado las desigualdades sociales y
econdmicas --tanto en cada pais como
en el campo internacional-- por la via
del desempleo masivo y de recortes
presupuestales del gasto publico, sobre
todo social-' . Estas desigualdades so-
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ciades, sectoriaies y regionales han
obligado a los gobiernos a adoptar me-
didas crecientemente autoritarias que
niegan en la préactica los valores del li-
beralismo que dicen defender. La de-
mocracia, como les conviene pensarla,
se reduce a una democracia de élites y
circunscrita a campo €electoral en €
gue los partidos son privilegiados desde
el poder como formas de organizacion
abstracta de la sociedad, mientras que
ésta es inhibida, por diferentes meca
nismos, en sus intentos de organizacién
y participacion democrética en asuntos
de su competencia e interés.

Los gobiernos del neoliberalismo han
privilegiado la economia sobre la poli-
tica, pero algo no les ha salido bien,
pues la economia ha sido un fracaso
salvo para los grandes capitales en Mé-
Xico; es decir y por igual, nacionales y
extranjeros, pero siempre los mas gran-
des. La apuesta, en laldgica de la glo-
balizacion econdmica, ha sido a la
economia externa y a las inversiones
directas de capital. Para lograr estas
condiciones se ha sacrificado el nivel
deviday las expectativas de la mayoria
de los mexicanos, como bien se reco-
noce incluso a nivel presidencial.

La crisis econdmica, que ha sido de
larga duracién, ha permitido, por un
lado (como toda crisis) la concentra
cion de capitales (22 supermillonarios
para 1994 sobre los dos que existian en
1991, por gjemplo), y por €l otro lado,
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la indefensién de |a sociedad mayorita-
riay, por lo mismo, su depauperacion
acelerada y a niveles nunca vistos des-
de la crisis de 1929. Esta indefension
de la sociedad |a he tratado de explicar
(en otros escritos-) por la mismacrisis
y uno de sus efectos inmediatosy més
devastadores: la individualizaciénde la
sociedad; es decir la pérdida de cohe-
sién como tal, de solidaridad entre sus
miembros, de acuerpamiento incluso
entre las que pudieran ser clases socia
les especificas. Esta sensacion de nau-
fragio ha propiciado actitudes de
"silvese quien pueda’, y lostradiciona
les egoismos individualistasde la socie-
dad civil de que hablaba Hegel han
aflorado como nunca antes.

Gracias a esta individualizacion, acen-
tuada por € peligro real del desempleo
masivo, gue rebasa con mucho a con-
cepto de "gjército industrial de reserva’
(puesto que éste queria decir que po-
drian ser empleados, mientras que aho-
rano hay ni habra empleo para muchos
que lo han perdido o que aspiran por
primera vez a tenerlo); gracias a esta
individualizacién, decia, se ha podido
golpear a las organizaciones de trabaja-
dores existentes, desapareciendo algu-
nas, disminuyendo sus contratos
colectivos de trabgjo en otras o, sim-
plemente, no permitiendo que se for-
men sindicatos (como es € caso de las
maquiladoras). Al no haber organiza-
cion siquiera defensiva de los intereses
de los trabgjadores, los salarios han po-
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dido ser disminuidos como en pocos
paises en el mundo, a extremo de que
el director del FMI llegara a declarar
(cito de memoria) que en ningun otro
pais la poblacién hubiera podido sopor-
tar las politicas de austeridad impuestas
por & gobierno mexicano. En e mismo
sentido se expresd el New York Times,
periédico del que nadie sospecha ten-
dencias izquierdistas, con €l siguiente
texto: "El grado de disparidad del in-
greso en México esta entre los peores
del mundo y continta creciendo en for-
ma aberrante. Excluyendo a los paises
africanos, México tiene el abismo més
grande entre ricos y pobres, segun esta-
disticas de la ONU y del Banco Mun-
dial. El 10 por ciento de los ricos
controlan el 41 por ciento de la riqueza
del pais, mientras que la mitad de la
poblacién total recibe sdlo el 16 por
ciento del ingreso nacional" .24

La traduccion politicade esta dramética
situacion ha sido la pérdida de legitimi-
dad de las organizaciones sindicalesy,
por extension --ya que la mayor parte
de éstas forma parte del PRI--, la legiti-
midad del partido oficial.

Si bien por varios afios e deterioro del
PRI se observaba en el crecimiento de
la abstencién electoral y muy pocos vo-
tos para la oposicion, con e tiempo,
aungue la abstencion siguiera crecien-
do, laoposicion comenzé a ganar votos
e, inversamente, el PRI a perderlos
cada vez més. El punto de aceleracion
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de este fenémeno fue la situacion eco-
nomica a final del gobierno de Miguel
de la Madrid, € famoso sexenio de
crecimiento cero, como le llamaran al-
gunos economistas.

Miembros conspicuos del PRI, entre
ellos uno de sus expresidentes, tuvieron
otra vision de lo que deberia ser €l de-
sarrollo del paisy, a ser bloqueadosen
sus intenciones politicas dentro de su
partido, se salieron de éste para formar
la oposicién electoral mas exitosaen la
historia posrevolucionaria del pais: €l
Frente Democratico Naciona. Este
Frente fue posible, entre otras razones,
porgue la insatisfaccion generalizadade
la poblacién con la economia del pais
(devaluaciones, inflacion galopante, es-
peculacion monetaria, cero crecimiento
economico y disminuciones muy signi-
ficativas en los niveles de vida) reper-
cutié en partidos de tradicional apoyo
a gobierno en turno (PPS, PARM, PST y
otros todavia méas pequefios) volviéndo-
los por primera vez opositores reales'
en la eleccion de 1988.

El triunfo del FDN, escamoteado por €l
gobierno mediante el sistema de cém-
puto e impidiendo "la autopsia del
cuerpo del delito" (quemando alrededor
de la mitad de las cgjas electorales), y
el aumento de votos en favor del Parti-
do Accion Nacional, fueron factores
gue harian surgir un desusado interés
por las elecciones como via a poder
para desde éste intentar cambiar los
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destinos del pueblo mexicano en una
dicotomia, todavia no resuelta, entre
neoliberalismo y algo distinto que, solo
en la superficie. pareciera ser una vuel-
ta a populismo, a corporativismo y a
intervencionismo estatal, pero que no
estal.

La eleccion presidencia de 1988 fue,
aungue no se lo propusieran su prota-
gonistas, el parteaguas de la historia
electoral de México-" y € cambio de
un sistema de partidos a otro para dar
lugar a una nueva fase partidaria-elec-
toral que es, sin lugar a dudas, la que
vive € pais en estos momentos. Es
decir, se pasd dd -formalmente ha-
blando- pluripartidismo con partido
dominante, a un arreglo de pluriparti-
dismo en € que €l PRI no parece tener
ya los elementos suficientes para re-
cuperar su antiguo papel dominante.
En otros términos, la politica "de ca-
rro completo” del pasado ha cedido
lugar a elecciones francamente com-
petitivas en las que es cada vez mas
dificil falsear los resultados o trucar
el proceso.

Es asi que la sobreposicion de dos regi-
menes, uno obsoleto que todavia no de-
saparece del todo y otro que
paraddjicamente entra en crisis antes de
consolidarse, sobre todo a partir de los
"errores de diciembre" de 19947, de-
terminaria en buena medida la crisis
del PRI pues, como bien se sabe, éste
ha dependido -y asi fue concebido-
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de un régimen que desde el gobierno se
ha querido sustituir por otro, el actual.

En otras palabras, a cambiar € régi-
men, al ser sudtituido por otro, su par-
tido, el del régimen anterior, tenia que
resultar disfuncional, tanto como lo es,
guardando las proporciones debidas, €l
corporativismo sindical a las necesida-
des de las empresas modernas y de las
maquiladoras en el modelo postayloris-
ta y posfordista del presente. La "cabal
disciplina’ del PRI a gobierno en tur-
no, disciplina que no puede obviarse
dado € peso de la figura presidencial
en € partido y en la politica general del
pais, llevd6 a PRI incluso a cambios
ideoldgicos -sin consenso- por ini-
ciativa del entonces presidente Carlos
Sdlinas de Gortari (el liberalismo so-
cial), para regresar a nacionalismo re-
volucionario durante e gobierno de
Ernesto Zedilla, en la XVII Asamblea
del partido. Pero la readopcion de la
antigua pauta ideoldgica solo fue parte
de la catarsis priista en que se convirtio
la asamblea, ya que en los hechos, con
base en la disciplina que emana de la
presidencia del pais, e neoliberalismo
es la ideologia dominante, lo que no
significa que sea asumida por todos los
priistas.

[V. A manera de conclusion

En la I6gica de la sobreposicion de dos
regimenes en crisis, con promesas in-
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cumplidas del actual gobierno, como
por ejemplo € "bienestar para las fami-
lias" que nadie ve, la oposicién partida-
ria ha ganado una enorme presencia
que antes no tuvo. Tanto € PAN como
el actua Partido de la Revolucion De-
mocrética compiten, con crecientes po-
sibilidades de triunfo, con e cansado
partido oficial, como ha sido demostra-
do en las elecciones de 1997, cuando,
por primera vez desde 1929, afio de
fundacion del partido oficial, éste per-
dié la mayoria en la Cdmara de Diputa-
dos y, también por primera vez en la
historia posrevolucionaria de México,
se elige al gobernante del Distrito Fe-
dera triunfando la oposicion con €
otrora satanizado (por Salinas de Gor-
tari) candidato presidencial del FDN.

Pero esta oposicion cada vez més com-
petitiva ha tenido costos politicos e ideo-
logicos, especiamente en su flanco
izquierdo. La izquierda, para poder
competir electoralmente, ha tenido que
distanciarse de posiciones ideolégicas
gue la definian en € pasado y ha renun-
ciado a representar a clases y sectores de
clase que tradicionalmente la distinguian
de los antiguamente llamados partidos
burgueses. La razon de estos cambios es
simple: las definiciones ideoldgicas y la
representacién de ciertas clases sociales
(trabajadores y campesinos, por €em-
plo) excluyen a otras clases sociaes, y
tal exclusidn se expresa en votos (en re-
didad en no votos) con el consiguiente
riesgo de no poder competir con parti-
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dos con mayor aparienciade pluriclasis-
taso Por lo tanto, la izquierda, para po-
der competir eectoramente, devino
plural en su composiciéon y en sus plan-
teamientos, indefinida ideoldgicamente,
ambigua en sus propuestasy, en conse-
cuencia, semejante en muchos aspectos
a sus adversarios.

El Unico punto que distingue en estos
momentos a laizquierda, concretamen-
te a PRD del PAN y dél PRI, es que €
primero se propone "quitarle las aristas
filosas a programa neoliberal'2s , es
decir un cambio mas 0 menos sustan-
cia en la politica econdmica para que
mejore la calidad de vida de los mexi-
canos y no nada més la de los supermi-
llonarios y sus socios de segundo nivel.
De otra manera dicho, el proyecto pe-
rredista, a diferencia de los proyectos
del PRI y del PAN, es en cierto modo
antineoliberal, lo que supone una ma-
yor intervencion estatal en la econo-
mia, para regularla e imprimirle
orientacion a las inversiones como ocu-
rre en los principales paises desarrolla-
dos (Japén y Estados Unidos de manera
sobresaliente), mejorar la planta del
empleo, fortalecer la economia en €
campo con sentido popular, aumentar
saarios, y mantener la seguridad social
y lagratuidad o €l subsidio de servicios
tradicionales que han formado parte del
ingreso indirecto de millones de mexi-
canos, y que ahora han perdido o estén
en vias de perder.
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Pero los cambios en las politicas publi-
cas en un sentido no neolibera solo se-
rian posibles bgjo dos presupuestos no
necesariamente excluyentes: que la so-
ciedad se organizara de tal manera que
presionara a gobierno tecnocrético
para cambiar su politica (o que, segln
toda evidencia, no esta dispuesto a con-
ceder el presidente Zedillo-?), 0 que en
las elecciones del afio 2 mil la oposi-
cion antineoliberal ganara la Presiden-
cia de la Republica, que es la uUnica
posicion de poder en México donde
puede dictarse, a menos formamente,
la politica econémicay, por lo tauto, €
rumbo del pais --mientras el presiden-
cialismo siga siendo caracteristica do-
minante del sistemamexicano.

La sociedad ha tratado de organizarse y
uno de los impulsos més significativos
para esta organizacion ha surgido, pa-
radgjicamente, de una fuerza armada,
clandestinae ilegal: €l Ejército Zapatis-
ta de Liberacion Naciona con sus di-
versas iniciativas en este sentido, desde
la formacion de la Convencion Nacio-
nal Democrética (agosto de 1994) hasta
la propuesta del Frente Zapatista de Li-
beracion Nacional (enero de 1996) y
gue habria de traducirse en su congreso
fundacional a mediados de septiembre
de 1997. Pero, lamentablemente, la or-
ganizacion de la sociedad no seré tarea
f&cil, entre otras razones por su hetero-
geneidad y los muy diversos intereses
de sus miembros que, mientras lacrisis
no sea remontada, mantendran posicio-
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nes individualistas en lamayoria de los
casos como férmula de sobrevivencia
impuesta por los estragos de las politi-
cas neoliberales.

La ausencia de fuerza en la sociedad,
como presién organizada para revertir
las gravissimas consecuencias sociales
de las politicas neoliberales, méas laam-
biguedad ideol 6gica de los partidos po-
liticos y € hecho mismo de que
coparticipen en una supuesta transicion
democrética que es solo de élites, son
factores que no permiten visualizar una
aternativa clara a los dos regimenes
sobrepuestos.

El gobierno, en e nuevo régimen, ha
perdido los modos tradicionales de con-
trol y dominacion de la sociedad, al ex-
tremo de tener que recurrir cada vez
mas a la presencia de las fuerzas arma-
das, pero, a mismo tiempo, no ha po-
dido (o querido) resolver las contradic-
ciones extremas que sus politicas
neoliberales han provocado en la socie-
dad. La aparente salud del pais, en tér-
mMinos socioecondmicos, solo existe en
las estadisticas macroecondémicas, por-
gue a nivel de la poblacién mayorita-
ria, que incluye alas empresas no com-
petitivas a escala mundial (que son la
mayor parte de las empresas del pais),
la crisis del modelo es evidentey no se
ve mejoria para los proximos 20 afos,
como implicitamente lo ha reconocido
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el presidente Zedilla en su tercer infor-
me de gobierno de septiembre de 1997.

Ni la vuelta a pasado ni e manteni-
miento del presente, pareceria ser una
apreciacion vaida de reflexion. Pero
¢qué aternativa existe? Cuando se co-
nozca con relativa precision esta alter-
nativa, se sabra qué régimen ocupara €l
lugar de los que aqui hemos intentado
describir y analizar. La reflexion sobre
este punto, sobre la alternativa al neoli-
beralismo, es mundial, como lo de-
muestran no solo los libros y articulos
gue se estdn publicando en todo €
mundo, sino también los cambios habi-
dos en la composicién de casi todos los
gobiernos de Europa. Lo que es un he-
cho es que un modelo de acumulacion
con tendencias a excluir a dos tercios
de la humanidad de una vida digna, no
podra subsistir por mucho tiempo.

Notas

1 Las caracteristicas sobresalientes de estas elecciones
fueron: 1) por primera vez en la historia de México
fue electo € jefe del gobierno del Distrito Federal por
sufragio directo,universal y secreto y. ademaés, dicho
triunfo recayé enunpartido de oposicion de centro-iz-
quierda, € Partido de la Revolucion Democrética, y
2) por primera vez desde la fundacién del partido ofi-
cial, éste no obtuvo la mayoria absoluta en la Camara
de Diputados.
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2 No se pasa por ato en esta connotacion que en la
historia se han registrado populismos de izquierda y
de derecha y que, por lo mismo, no caben en la mis-
ma orientacion el populismo de Lézaro Céardenas (Mé-
xico), que e de Domingo Perén (Argentina) o € de
Getulio Vargas (Brasil), pero esta distincion no es sig-
nificativa para los fines de este ensayo. Para mayor
desarrollo véase Criticas de la Economia Politica
(Edicién Latinoamericana), México, Ediciones El Ca
hallito, NU 20-21, julio-diciembre de 1981, “Los po-
pulismos’.

3 José Blanco, "Génesis y desarrollo de la crisis en
México, 1962-1979", Investigacion econdmica, Méxi-
co, FE-UNAM, ndm. 150, ocr.cdic. de 1979, Cuadro
16, p. 48,

4 Para mayor desarrollo puede consultarse Ocravio
Rodriguez Araujo, La reforma politica y los partidos
en México, México, Siglo XXI, 112 edicién, 1991.
pp. 20-23.

5 Utilizo la expresion "democracia autoritaria’ en €l
sentido que le da Mauro Volpi, La democrazia autori-
taria (Forma di govemo bonapartista ¢ V Repubblica
francese), Bologna, 11 Mulino. 1979; es decir, como
sucesiéon de una forma de bonapartismo que conserva
muchas de las caracteristicas distintivas de éste, sin
ser una democracia mas o menos plena, como se en-
tiende en la literatura actual sobre el tema

6 Véase a respecto, Gutiérrez G., Esthela, L'Accu-
mulation du capital et le mouvement ouvrier au Mexi-
que: 1950-1960, Tesis de doctorado, Universidad de
Paris VIII, mimeo, Paris. 1983.

7 Incluso en los once afios del "desarrollo estabiliza-
dar", encabezado econémicamente por el poderoso y
liberal secretario de Hacienda, Antonio Ortiz Mena,
éste declar6 que lavinculacién econémica México-Es-
tados Unidos "podria haber sido de absorcién. No lo
ha sido -vafladié-v. gracias a nacionalismo positivo de
México, derivado de su tradicion cultural, de su histo-
ria 'y de los valores emanados de la Revolucion... ".
Véase Antonio Ortiz Mena, Desarrollo estabilizador.
Una década de estrategia econémica en México, s.e.,
sf.

8 En la Camara de Diputados dominaba, como frac-
cion mayoritaria. € Partido Liberal Constitucionalista
(carrancisra) y, para contrarrestarla, Obrego6n logr6 la
unién de las otras fracciones en contra de ésta, presu-
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miblemente cooptando a los diputados mediante mdto-
dos de dudosa institucionalidad. Véase Fernandez
Christlieb, Paulina y Octavio Rodriguez Araujo, Elec-
ciones y partidos en México, México, Ediciones El
Caballito, 1986, p. 17.

? En e Maximato los presidentes de la Republica
(Einitic Portes Gil, Pascual Ortiz Rubio y Abelardo L.
Rodriguez) estuvieron subordinados a Jefe Maximo,
Cadlles. Incluso los secretarios de Estado consultaban
con Calles antes que con su jefe inmediato, €l presi-
dente en turno del pais.

10 En septiembre de 1997 el presidente Zedillo nom-
bré como presidente del PRI a Mariano Palacios, sin
ocultar a la opinién publica el origen de esta designa-
cion y a pesar de haber dicho que guardaria una "sana
distancia’ de su partido.

1J Sobre el Henriquismo, puede consultarse Octavio
Rodriguez Araujo. "El Henriquismo: Ultima disidencia
politica en México", Estudios politicos, México, CEP-
FCPS-UNAM, nums. 3-4, sepnembre-diciembre de
1975.

12 Pascoe P. Ricardo y Jeffrey Bortz N., "Saario y
clase obrera en la acumulacién de capital en México",
Coyoacan, México, nim. 2, enero-marzo de 1978.

33 OctavioRodriguez Arauja, "Crisis politicas en Mé-
xico", Revista Mexicana de Ciencias Politicas y So-
ciales, México, FCPS-UNAM, NUm. 124, abril-junio
de 1986.

14 Una discusion sobre la intencion de los capitales
gue dominan € mundo de hoy de destruir los Estados-
nacion de los paises subdesarrollados, puede verse en
Octavic Rodriguez Arauja, "Politica y neoiiberaiis-
olo". RevistaMexicana de Ciencias Poliricasy Soda-
les, Afio XLI, ocr-dic. de 1996, nim. 166, pp.
113-129. Y més especificamente como estrategia con-
tra el neoliberalismo, Octavio Rodriguez Arauja, "El
Estado-nacién, ambito necesario en la lucha contra el
neoliberalismo y la rnundializacién econémica’, Vien-
rodel Sur, México, nim. 8, invierno de 1996. pp. 54-
57.

15 Me refiero a la represion en contra del proyecto de
formar una central Unica de trabajadoresy el "charra-
z0" contra los sindicatos involucrados en esa iniciativa
(1947), asimismo, contralos trabajadores de la educa
cién, primero, y luego contra los ferrocarrileros y sus
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aliados en e movimiento de 1958 que culmind con
una represion militar a principios de 1959. En 1968 la
represion, también militar, fue contra e movimiento
estudiantil popular y en 1976 contra la Tendencia de-
mocrética de los electricistas, impidiéndole que logra-
ra sus propoésitos de democratizar los sindicatos en
México.

16 Estas recomendaciones significaron, no solo en Mé-
xico, privatizacion de empresas publicas. disminucién
del déficit pablico, reduccién de la administracion pa-
blica, disminucién dréstica de los gastos sociales, to-
pes salariales Yy homogeneizacion hacia abgjo de los
salarios, desmantelamiento de los sindicatos como aso-
ciaciones de defensa de los trabajadores, desregula-
cién econémica del Estado y apertura comercial vy a
las inversiones extranjeras. En sintesis, eliminar todos
los obstaculos que pudieran encontrar los flujos de
mercancias y de dinero.

J7 El primero postulaba una menor intervencion del
Estado en la economia, el segundo 10contrario.

18 Una importante discusion sobre la globalizacion de
la economia, en la que los autores demuestran que en
realidad es relativa, en Hirst, Paul y Grahame Thomp-
son, Globalization in Question, Cambridge, U.K., Po-
lity Press, 1996.

19 ldem.

20Las 200 principales empresas del mundo se encuen-
tran, geogréficamente, en Japon (62), Estados Unidos
(53), Alemania (23), Francia (19), Reino Unido (11),
Suiza (8), Coreadel Sur (6), Italia (5), y Paises Bajos
(4), segun datos de Frederic F. Clainnont, Le monde
diptomatique, México, Edicion mexicana, Afio 1,
nim. 4, septiembre-octubre de 1997 (originalmente en
Francia, abril de 1997).

21 A este fenébmeno Petrella le llama "Triadizacion”.
y menciona que "de los méas de 4,200 acuerdos de
cooperacion estratégica entre las firmas a escala mun-
dia en e periodo 1980-89, e 92 por ciento fueron
realizados entre empresas de Japén, Europa Occiden-
tal y Estados Unidos'. Ricardo Petrella, "Globaliza-
tion and Intemationalizaticn. The dynamics of the
emerging world arder”, en Robert Boyer & Daniel
Drache (editors), States againsr markets, the limits of
globahzation, Londres y Nueva York, Routledge,
1996, p. 77. (Una version en espafiol del articulo de

OCTAVIO RODRIGUEZ ARAUJO

Petrella, puede verse en Viento del Sur, México, nim.
10, verano de 1997).

22 Al respecto, para e caso mexicano, puede verse el
articulo de Armando Labra, "Economia de Estado, sa
lario del miedo" en La Jornada Laboral, México, 25
de septiembre de 1997, pp. 6-8, donde se compara la
economia mexicana entre 1971 y 1981 con €l periodo
1982 a 1996, y se demuestra que no sélo ha disminui-
do la produccién de riqueza sino que los salarios rea-
les, e consumo por persona Yy e empleo han
disminuido de manera alarmante, incluso por compa-
racién con paises que en t980 estaban en peores con-
diciones que México.

B Octavin Rodriguez Arauja, "Los partidos politicos
y la sociedad civil", en Guttérrez, Esthela (dir.) El de-
bate nacional, Tomo Il. en presisa.

24 Citado por La Jornada, 2117196.

2S Enfatizo la expresion "reales" porque sabido es que
tanto la candidatura presidencial de Vicente Lombardo
Toledano por e Partido Popular en 1952 como la de
Candido Diaz Cereceda por e Partido Socialista de
los Trabajadores en 1982, fueron en realidad oposicio-
nes altamente dudosas por € papel que jugaron.

26 Hubo antes de 1988 otros momentos dificiles para
el partido del régimen: la eleccion presidencia de
1940 y la de 1952, ambos momentos provocados por
candidatos cisméticos del partido dominante, como
también lo fue la eleccion de 1988. Sin embargo,
mientras en aquellas elecciones hubo dudas sobre los
resultados, puesto que no hay indicios suficientes para
suponer que € PRM ¥ luego € PRI hubieran perdido
en favor de Juan Andrew Almazény de Miguel Henri-
gquez Guzman, respectivamente, en 1988 las deduccio-
nes légicas apuntaron hacia el triunfo del FDN.

27 Los Ilamados "errores de diciembre" que se mani-
festaron en primera instancia como una brusca deva-
luacién del peso, significaron la revelacion de una
crisis que durante el sexenio de gobierno de Salinas de
Gortari se habia "ocultado bajo el tapete". Esta crisis
fue de tal magnitud que el gobierno de Washington se
vio precisado a gestionar, de diversas fuentes, un
préstamo a México por més de 50 mil millones de do-
lares para impedir e hundimiento econémico de su
vecino del sur.
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28 Declaracion de Andrés Manuel LOpez Obrador,
presidente del PRD, registrada en La Jornada, 9/6/97.

2% En su tercer informe a la nacién, Ernesto Zedillo
propuso convertir su politica econémica, en términos

del modelo actua de crecimignto econdmico, en una
politica de Estado, lo cual, de ser avalado por ¢l Con-
greso de la Unién, seria la garantia de la continuacion
del neotiberalismo con apoyo de los partidos de oposi-
cion.



La administracién publica en tiempos de cambio politico

Pardo, Maria del Carmen

El proposito de este trabajo es destacar desde una perspectiva tedrica cudes serian
los rasgos distintivos de una administracion publica donde la construccién de poli-
ticas y la conduccién de programas pasaria de manos de un partido a otro de signo
distinto. Asimismo, analiza las propuestas para modernizar las administraciones
publicas de las grandes metropolis, especificamente, la de la ciudad de México en
e actual proceso de cambio politico. El andlisis plantea algunos dilemas que pue-
den presentarse al tratar de impulsar reformas en los aparatos administrativos de
las ciudades para modernizarse, a tiempo gue detalla los aspectos a los que se en-
frentard € nuevo gobierno encabezado por Cuauhtémoc Cérdenas, entre los que
destaca € enfrentamiento entre descentralizacion y autonomia, los retos que impli-
ca la globalizacion, asi como las disyuntivas de calidad vs. cantidad y eficiencia
vs. equidad en la prestacion de servicios publicos.

The public administration in times ofpolitical change

Pardo, Maria del Carmen

The purpose of this work is to emphasize from a theoretical point of view what
would be the distinctive features of a public administration in which the policy
construction and program direction was to pass from the control of one party to
another of different tendencies. Moreover, it analyzes the proposals for the mo-
dernization of the public administration of large metropolis, specifically the one in
Mexico City in the current process of political change. The analysis includes sorne
dilemmas that might appear when trying to promote reforms leading to a moderni-
zation in the cities administrative apparatus, and deals with the aspects the new
government led by Cuauhtémoc Cardenas will have to face, among which these
stand out: the confrontation between decentralization and autonomy, the challen-
ges imposed by globalization, as well as the dilemma between quality vs quantity,
and efficiency vs equity in the provision of public services.



La administracion publica en
tiempos de cambio politico!

n la década de los afios ochenta la

mayor parte de los paises latinoa
mericanos han tenido que enfrentar se-
rios problemas derivados de una crisis
econdmica de magnitudes considera-
bles. Una de las propuestas para hacer
frente a esa crisis se ha encauzado a
través de un proceso de alcances am-
plios, la llamada reforma del Estado.
Algunos de los rasgos sobresalientesde
ese proceso relacionados con los apara-
tos administrativos publicos han sido
también sendos procesos de desregula
cién, privatizacion, descentralizacion y
simplificacion. Procesos englobados en
una caracterizacion mas general, esto
es, dentro de esfuerzos de moderni-
zacion' administrativa.

Todo esto para lograr que e Estado
asuma de mejor manera sus responsabi-
lidades y sobre todo para que los go-
biernos puedan hacer frente a las
crecientes demandas de la poblacién,

* Invedtigadora de El Colegio de Méxicoy miembro
del Consgjo Directivo delINAP.

Maria del Carmen Pardo*

teniendo que prestar servicios publicos
de forma més eficiente, logrando ma-
yor transparencia en las decisiones,
obligandose cada vez més a evaluar las
tareas realizadas incorporando meca
nismos de rendicion de cuentas 'y, algo
fundamental, haciendo participe a la
sociedad en estos cambios. La meta se-
ria favorecer los esquemas del gercicio
democrético del poder politico y con
ello fortalecer las bases de legitimidad
de Estado. Quiza lo que la transicion
politica esta planteando es la necesidad
de un cambio en la filosofia de la ges-
tion administrativa publicay quizatam-
bién las bases para mejorar la actuacion
del gobierno que se reflgjaria de mane-
ra directa en una mejor prestacion de
los servicios publicos.

La causa o causas han resultado en que
la "tradicional referencia de un Estado
socia, democrético y de derecho, fruto
de un relativo aunque eficaz consenso
entre las fuerzas politicasy los grupos
de poder en la sociedad, sufre impor-
tantes quiebras (sic) en sus tres compo-
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nentesy en el propio consenso en torno
a mismo, s bien con diferencias nota-
bles en funcion de los paisesy sus cir-
cunstancias'2 El Estado de Bienestar
no puede seguir dando respuesta; los
recursos financieros escasean de mane-
ra dramatica. La democracia no logra
articularse a través del juego partidista
y de los grupos de interés -particular-
mente los sindicatos-. Las instituciones
politicas del liberalismo no responden a
la necesidad de canalizar demandasciu-
dadanas para transformarlas en politi-
cas publicas legitimadas. s

Los procesos modernizadores, trans-
formadores, adquieren, entonces, par-
ticular relevancia en tiempos de
cambio politico, entendidos como mo-
mentos de la evolucion socia en e que
se presentan fendmenos de aternancia.
El propésito de este trabajo es destacar
desde una perspectiva tedrica cudles
serian los rasgos distintivos de la pro-
puesta de una administracién publica
gue actuaria en un escenario politico
en el que la construccion de politicasy
la conduccion de programas pasaria de
manos de un partido a manos de otro
de signo distinto. Asimismo, analizar
las propuestas para modernizar las ad-
ministraciones publicas de las grandes
metropolis” y especificamente la de la
ciudad de México en donde un partido
politico distinto (el de la Revolucion
Democratica: PRD) al que la habia go-
bernado €l pais durante los ultimos se-
senta afios (el PRI) gand los comicios el
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pasado 6 de agosto en los que se eligio
por primera vez de manera directa al
gue sera su primer gobernador. Asi-
mismo este andlisis se haria planteando
agunos de los dilemas que pueden pre-
sentarse al tratar de impulsar reformas
en los aparatos administrativos.

La llegada de un partido politico de
signo politico distinto debe significar la
oportunidad para poner en marcha nue-
vas maneras de quehacer politico y ad-
ministrativo. Es obvio que e triunfo
electoral esta relacionado con la volun-
tad de cambio que requiere la sociedad
y que este cambio debe verse materiali-
zado en acciones novedosas de politica
y de politicas.

Lo global vs. lo local

La administracion publica en las gran-
des ciudades para modernizarse debe
iniciar procesos que deben acompasar-
se con dos tendencias que pueden re-
sultar encontradas pero que de manera
paraddjica presionan en una misma di-
reccion: fortalecer esguemas democr&
ticos. Por un lado inscribirse en la
[lamada globalizacion para tener las
ventgjas de los intercambios a nivel,
por gemplo, de sistemas de informa-
cién para la toma de decisiones. Pero
por € otro, la inminente necesidad de
poner en valor "10 loca", a efecto de
poder responder a la caracteristica
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esencia de lo que es una administra-
cion directa, esto es, la que esta cerca
y conoce de cerca los problemas de la
ciudadania .

En e caso de la ciudad de Buenos Ai-
res, por gemplo, se sefida que los
procesos de integracion de grandes
bloques subcontinental es han modifica-
do en forma sustantivala insercion te-
rritorial de las ciudades. En el caso del
Mercosur, Buenos Aires ha pasado de
tener como territorio de referencia los
34 millones de habitantesy los 300 mil
millones de délares ddl rrfi de la Ar-
gentina, para pasar a formar parte de
un espacio de 200 millones de habitan-
tes con un PIB de més de 1.2 billones
de ddlares. Ha dejado de tener el mo-
nopolio entre las ciudades de rango si-
milar, para compartir un espacio con
las ciudades del corredor que va de
Santiago de Chile a Bello Horizonte.
"La presion sobre las ciudades se in-
crementa por la transferencia de res-
ponsabilidades desde los niveles
nacionalesy provinciales hasta el nivel
local. Buenos Aires pasd de ser una
municipalidad a ser casi provincia, con
responsabilidades fundamentales en
materia de salud y educacion”.®

Globalizacion estaria significando, en
aguna medida pérdida de soberania;
internacionalizacion, sin  embargo,
quiere decir con ciertas reservas, po-
der llegar a compartir experiencias en
temas como e que nos ocupa: las es-
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trategias de modernizacion puestas en
marcha en otros paises. "Esta interna-
cionalizacion de estrategias macro-
econdmicas y huevos patrones de
gobierno y filosofias sobre la gober-
nabilidad puede influenciar —desde
politicas de gjuste estructural y prés-
tamos (FMI., etc.), hasta micro-estra-
tegias para la administracion urbana
"Nueva Administracion Urbana (Ban-
co Mundial), privatizacién y agunas
otras. Esta "convergencia' internacio-
na de lo que se considera buenas
précticas institucionales, requieren
cuidadosas consideraciones y adapta-
ciones en lugar de adopciones acriti-
cas en gran escala.s

En la administracion de las grandes
ciudades, a igua que en los otros
subniveles de gobierno, poner en va
lor lo local significa imprimir a las
acciones y tareas de gobierno mayor
y més clara intencionalidad politica;
esto es, conocer y hacer valer aque-
llas responsabilidades que tienen los
gobiernos de las ciudades en relacion
a los centrales y a aquellos de las cir-
cunscripciones que incluye (como es
en el caso de México los de las dele-
gaciones politicas) o con los que com-
parte problemas y debiera compartir
soluciones, y que también para €
caso de México se identifican como
zonas metropolitanas. Es necesario,
entonces, precisar los ambitos de
competencia sin que esto signifique
introducir, como sucedia en € pasa
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do, rigidez en & desempefio de las di-
ferentes unidades administrativas.

Decentralizacion vs. autonomia

Una nueva relacion entre los distintos
niveles de gobierno, una verdadera re-
lacion intergubernamental con clara de-
finiciébn de zonas de competenciay de
reglas de convivencia, implica en tér-
minos de administracion moderna in-
cluir, de manera reflexiva y en donde
convenga, procesos de descentra-
lizacion de atribuciones y de decisio-
nes. "La descentraizacion y la
devolucién cambian la relacion entre
varios niveles de gobierno; en los Esta-
dos Unidos, por egemplo, estos proce-
sos desarrollados a partir de los afios
treinta, fueron impulsados gracias a la
aprobacion del Acta de la Seguridad
Socia. Con la aprobacion de la refor-
ma a los sistemas de seguridad socia
de 1996, este cambio en la responsabi-
lidad y autoridad se acompafiaron de
recursos presupuestales que terminaron
con sesenta afos de garantias a nivel
naciona de asistencia de la nifiez y fa-
milias, y permitieron a los estados de-
terminar de qué manera asistir a la
sociedad y cumplir con € intento de
Congreso de mover a las personas
de los programas de asistencia a traba-
jo" .7 Descentralizar procesos decisorios
significa generar espacios de poder con
mayor grado de autonomia 10 que tam-
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bién debe resultar en un mayor grado
de responsabilidad. Debe existir, por 10
tanto, no sblo la conviccidn de compar-
tir la esfera decisoria, Sino una cons-
ciencia clara de que se comparte
también la responsabilidad. Se pueden
también incluir procesos de devolucion
de esas atribuciones que, en otros mo-
mentos correspondio tener a los otros
niveles. Estos esquemas distintos de re-
lacién exigen de manera paralela revi-
sion de la regulacion que existe y de
los marcos juridicos que norman la ad-
ministracion de las ciudades. No es
conveniente entrar a esta revision si no
se tiene una definicion clara de la mag-
nitud del compromiso y de las formas a
través de las cuales se puede cumplir.
El dilema que plantea la descentraliza-
cion es e de que, efectivamente a nivel
local se asumen mayores responsabili-
dades, a mismo tiempo que se plantea
la exigencia de que € gobierno (en to-
dos los niveles) se reduzca e intervenga
menos en la vida de los ciudadanos.

En los procesos de reforma puestos en
marcha en la ciudad de México en los
ultimos afios, estos temas consumieron
una buena parte de la propuesta mo-
dernizadora. Sin negar su valor, es ne-
cesario avanzar mas para degjar atrés los
aspectos formales y poder incluir cam-
bios en e quehacer sustantivo. De la
experiencia que se vaya generando en
las tareas de gobierno, se pueden ir in-
troduciendo las modificaciones forma-
les que las sustenten. Sobre este
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aspecto aparecen puntos de vista diver-
gentes, resultado de experiencias distin-
tas: en algunos casos se esta planteando
la necesidad de llevar a cabo intensos
procesos de desregulacion para superar
esguemas normativos cerrados y atibo-
rrados de reglamentaciones, en muchos
casos, ya obsoletas. éste resulta un in-
sumo fundamental para poder actuar
con criterios més flexibles." En otros
giemplos, lo que parece necesitarse es
un esfuerzo de regulacion, puesto que
existen vacios normativos que entorpe-
cen la adecuada actuacién de la admi-
nistracion. "El poder del control fue
utilizado en el pasado en forma abusiva
como oportunidad de corrupcion en es-
caa masiva'.'

En este sentido, los cambios a nivel de
la tramitacion de asuntos, la simplifi-
cacion, si puede ayudar a hacer mas
fluida la relacion entre la administra
cion y la ciudadania, y, sobre todo, se
convierte en un preciado recurso para
erradicar précticas de corrupcion. In-
troducir cambios procedimentales pue-
de tener un impacto positivo sin que
éstos requieran de tiempos largos de
maduracion y consuman una buena
cantidad de recursos.

Para contar con esquemas de relacion
intergubernamental en los que las re-
glas estén interiorizadas y sean resulta-
do de decisiones consensuadas, también
hay gue acompafiarlos con nuevas for-
mulas de coordinacion. Es probable
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gue los mecanismos hasta hoy existen-
tes respondieran a realidades que han
sido superadas, 10 mismo se podria de-
cir respecto alos gue deben existir para
hacer mas fluida la relacion horizontal
entre dependencias del mismo rango je-
rarquico. Se pueden perfeccionar los
gue ayudan a la relacion vertical, pero
se descuida los que favorecen la hori-
zontal. Si ésta no resulta facil. muy
probablemente se esté entorpeciendo
también la intergubernamental. La ad-
ministracién de las grandes ciudades,
en muchos casos esté requiriendo auto-
ridades intermedias que atiendan zonas
geogréficas que se "comparten" con
otras entidades. Este es el sentido de
reflexionar en la utilidad de introducir
lo que en México se ha identificado
como autoridades metropolitanas. Esto
supone esfuerzos no solo de organiza-
cion sino incluso de hacer compatibles
culturas organizacionaes distintas. Es
importante sefidlar que en los procesos
de modernizacion emprendidos en
otros paises se destaca, asmismo, la
necesidad de establecer nuevas relacio-
nes y relaciones de naturaleza distinta
con otros sectores de la sociedad: en
agunos ejemplos la prioridad se ha
otorgado respecto alos privados. 10

Cantidad vs. calidad
Por lo que corresponde a la relacion de

la administracion con la ciudadania, es
necesario pensar en un gobierno cerca
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no que facilite la respuesta a la deman-
da, que es intensa tanto en cantidad
como en calidad. Una de las reiteradas
formulas para facilitar no solo la parti-
cipacion de la sociedad sino su involu-
cramiento, es la figura de consejos que
funcionen como ¢rganos de consulta
pero en los que se pueden -incluso- di-
sefiar soluciones. Esta necesidad de
contar con la ciudadania fue una for-
mula reiteradamente planteada en la
campana del ahora recién electo jefe
del Departamento de Distrito Federal,
el ingeniero Cuauhtémoc Cérdenas.
Para gque esta participacion resulte cua
litativamente relevante deben introdu-
cirse mejores canales para que fluya,
pero también de representacion. En La-
tinoamérica y en particular en México,
los consgjos 0 las asambleas siguen te-
niendo un carécter deliberativo y con-
sultivo, lo que hace que la autoridad
siga localizada en los responsables de
la conduccion de los gobiernos de las
ciudades.

Respecto a tema de la privatizacion
gue ha operado fundamentamente en
lo que concierne a algunos servicios
publicos basicamente urbanos, como
por gemplo, la recoleccion de basura,
es necesario reflexionar en términos de
los beneficios que se acarrearian con
decisiones de esa naturaleza, pero tam-
bién que pueden ir correspondiendo a
digtintas intensidades y momentos.
Puede darse desde una privatizacion
"intensa, pasando por la introduccion
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de mecanismos de coparticipacion pu-
blica y privada hasta la concesion y
administracion tempora de agunas
areas o0 sectores de la administracion.
En los Estados Unidos existen gjem-
plos de como se han puesto de acuerdo
para colaborar en la soluciéon de pro-
blemas urbanos, el sector publico y €
privado. A pesar de que en ese contex-
to pareceria una préactica mas asimilada
a la cultura administrativa, se sefida
que las universidades han servido
COMO apoyos para convencer y proveer
bases empiricas, en € sentido de que
esta colaboracion es (til y debe servir
como sustento en las recomendaciones
para elaborar politicas publicas."

Existen también g emplos en los que se
han puesto en marcha procesos de con-
solidacion impositiva que arroja resul-
tados positivos. Lo que es importante
es destacar que no cabe € traslado me-
canico de procesos que pudieron haber
resultado exitosos en la administracion
de los sectores privados. En e Depar-
tamento del Distrito Federal se inicié
en 1995 un Programa de Moder-
nizacion Administrativa que incluyé
como una de sus vertientes la puesta
en marcha de una programa de calidad
y excelencia, a que se le hicieron las
adecuaciones necesarias para que res-
pondiera a los objetivos que debian sa-
tisfacer tanto la autoridad en las
oficinas centrales como las de las dele-
gaciones.'? El dilema que enfrentan y
enfrentaran los gobiernos en las ciuda
des, es que se mueven en un escenario
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de atribuciones "ampliadas’ gracias a
las transformaciones que el gobierno
central ha hecho de algunos servicios,
pero contando CON recursos escasos.
De ahi que € reto sea administrar y
gestionar en un ambiente austero, con
nuevas ideas.

Uno de los aspectos que resaltan en la
revision de las experiencias moderni-
zadoras en las grandes ciudades en
otros paises, es la importanciaconcedi-
da a las innovaciones tecnoldgicas. En
este punto, otra vez, habria que refle-
xionar sobre la incorporacion de tecno-
logias para gestionar de manera més
eficaz. Pero quiza el aspecto a destacar
€s que estos apoyos significan de mane-
ra muy fundamental, poder contar con
sistemas de informacion que permitan
una mejor y méas oportuna toma de de-
cisiones.

En un momento de transicién politica,
es pertinente considerar que las estra-
tegias de modernizacion administrati-
va para las metropolis deben incluir
redefiniciones de la mision de gobier-
no, que puede implicar que sea uno
mas emprendedor y que considere €l
factor de la competencia en los térmi-
nos que exigen los intercambios inter-
nacionales.

Eficiencia vs. equidad

Es necesario que la redefinicion de su
mision contemple reconvertir la admi-
nistracion para hacerla mas eficiente.
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Esto debe traducirse en nuevas formas
de gestion de los recursos financieros,
para lograr hacer mas con menos, ha-
cer megjor con menos 'y si se desarro-
[laran, por gemplo, mejores sistemas
de recaudacion fiscal, hacer incluso
mas y mejor con méas. Una condicién
gue puede caber en la modernizacion
de algunas areas o sectores de la admi-
nistracion de las ciudades, es la espe-
cidlizacion que requieren materias
como €l propio manejo de recursos fis-
cales o € desarrollo urbano. Otro cri-
terio es € de la flexibilidad que parece
entrar en contradiccion con las formas
tradicionales de operacion administra-
tiva caracterizadas por los de lajerar-
quiay lacentralizacion. is

En los Estados Unidos existen iniciati-
vas tanto a nivel de las universidades
como de agunas fundaciones para apo-
yar lo que se ha identificado como
"practicas exitosas' (best practices) a
efecto de tener un inventario de ellas y
lograr que la actuacion de la adminis-
tracion vaya paulatinamente mejoran-
do. También las fundaciones han
apoyado trabgjo de investigacion que
apunta en la misma direccion. De he-
cho en los Ultimos afios se ha extendido
la nocién de "reiventar € gobierno",
gue ha sido incluso puesta en préctica
en algunos estados, particularmente en
Texas, en donde e vicepresidente Al
Gore establecio la National Performan-
ce Review. "Esta nocion ha sido puesta
en préctica en el nivel federal y estatal
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y los tomadores de decisiones han in-
tentado repensar lamision del gobierno
para mejorar, de manera deliberada, la
calidad de los servicios publicos' .14

La reconversion de estructuras y pro-
cesos administrativos también debe
acompafiarse del de la cultura organi-
zacional. Cabe plantear que es impor-
tante introducir estandares para medir
e rendimiento y con esto facilitar, por
una parte la tarea de planeacion y e
establecimiento de metas. Queda claro
gue la administracién de las ciudades
ha adolecido de la prevision y planea
cion para € mediano y largo plazos.
Parece que su administracion ha sido
fundamentalmente de coyuntura y para
el corto plazo. Se ha planteado, de
igual manera, la necesidad de trabgjar
més sobre resultados, 1o que implica
situar en una perspectiva de mayor re-
latividad a esos gjercicios de planea
cion hechos en el pasado, en los que se
privilegiaba el trabajo sobre metas que
resultaban sumamente agregadas. Esta
agregacion favorecid zonas grises en
las que la responsabilidad no quedaba
claramente establecida, 10 que de ma
nera obvia dificulto el establecimiento
de estandares para medir e rendimien-
to. Pero por la otra, introducir meca-
nismos que trasparenten las decisiones
y permitan una oportuna rendicion de
cuentas.

La modernizacion administrativa con
todas sus bondades no puede ser consi-
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derada como un fin en si misma. Es
necesaria para darle viabilidad a las
ciudades, lo que implica que cuentan
con administraciones no solo eficientes
sino que sirvan para los propésitos de
equidad y justicia. Quiz& sea en las
grandes ciudades en donde los desequi-
librios econdémicos y sociales se mani-
fiesten en su forma més cruda y la
inequidad en accesos a bienes 'y servi-
cios adquiera dimensiones intolerables.
La administracién no puede ser instru-
mento de la racionalidad vacia de senti-
do socia. Por €elo, es que & recurso
humano se vuelve la pieza més precia-
da en cualquier propdsito modernizador
y de cambio. La manera en la que se
puede tener una idea del enorme reto
gue enfrentan los gobiernos de las ciu-
dades, es estableciendo un contraste en-
tre los desafios que recaen sobre €llos,
las expectativas y las exigencias de los
ciudadanos y la capacidad de la admi-
nistracion para dar respuestas. Este
contraste permite intuir lo critico y
ain explosivo que puede resultar un
gobierno que no asuma su compromiso
de manera honesta. 15

Las reformas y cambios en los apara-
tos administrativos deben incluir
como tarea prioritaria la considera
cion de la ciudadania, de los usuarios
de los servicios publicos. Esto quiere
decir que a ciudadano no debe enten-
dérsele como administrado ni tampo-
co como cliente. La referencia en €
primer caso esconde un tono paterna-
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lista y en e segundo, mercantilista.
Debe, entonces, eliminarse la vision
del poder administrativo, sino la mod-
ernizacion del pais seguira siendo un
anhelo histérico inalcanzable. Larela
cion entre el administrador y el ciuda-
dano sOlo sera de autoridad en los
casos estrictamente indispensables. La
confianza, el respeto y e entendi-
miento que deben mediar esa relacion
sélo pueden originarse en la honesti-
dad, la buena fe y la competencia. Y
en algo que parece completamente
aeno a nuestra cultura politico-admi-
nistrativa: e reconocimiento del error
por parte de quien detenta € poder,
que sera autoridad en la medida en la
gue se legitime con ese reconocimien-
to. Cuando se dé ese transito, los de-
rechos ciudadanos dejaran de ser
preceptos de carécter formal, para
convertirse en vivencias, experiencias
y soluciones reales.

Pero de igual forma, es necesario con-
siderar de manera distinta a las perso-
nas responsables de laprestacion de los
servicios y de la atencion ciudadana.
La falta de una administracién perma-
nente -sobre todo la de una ata admi-
nistracion- puede ser justificada para €l
caso de México con la ayuda de los
mas variados argumentos, entre los que
han destacado |a |lamada autonomia se-
xenal, la exigencia de una fidelidad
personal y varios preceptos constitucio-
nales que conceden a jefe del Ejecuti-
vo la facultad de nombrar una buena

parte de los responsables de los cargos
publicos, como era hasta hace muy po-
cos meses €l del jefe del Departamento
del Distrito Federal. Dentro de las es-
trategias de modernizacion administra-
tiva aparece, entonces, como prioritaria
la incorporacion de mecanismos que
ayuden a contar con un cuerpo de fun-
cionarios profesionalizados;, esto es,
que existan y se hagan transparentes los
procedimientos de ingreso, permanen-
cia, promocion y despido; que premien
la idoneidad del perfil profesional con
la del puesto, que a mérito se le colo-
gue por encima de otras consideracio-
nes y gue se garanticen condiciones de
trabgjo dignasy estables.

Un problema que se deriva de la ne-
cesidad de impulsar reformas y pro-
gramas modernizadores es € que
plantea quién toma las decisiones para
emprenderlos y como se toman. Exis-
ten reformas impuestas, inducidas,
participativas. Sea cual fuere € nivel
0 sector en donde surge la iniciativa
del cambio, lo que es necesario lograr
€es que éste se consense entre |os prin-
cipales involucrados en su puesta en
marcha y recepcion. Sin duda, esta si-
tuacion no resulta sencilla y puede to-
mar tiempo. Sin embrago, los logros
positivos van a estar relacionados de
manera directa con e grado en el que
se logre contar con € apoyo de la ma
yor parte de los actores de estos cam-
bios.
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Politicos vs. administradores

Para emprender reformas moderniza-
doras es necesario diferenciar lastareas
politicas y las propiamente administra-
tivas. En relacion con ello, existen
giemplos en los gue los liderazgos que
impulsan programas de reforma no lo
hacen respondiendo a las plataformas
politicas de algun partido. Las agendas
de los partidos pueden o no incluir to-
picos relativos a la modernizacionde la
gestion en las ciudades, e incluso estas
propuestas pueden tener distintos gra-
dos de apoyo dependiendo del conflicto
gue se pueda dar dentro del propio par-
tido. De igua manera, es importante
calibrar los cambios que pueden ocurrir
en términos de las ledltades politicas
hacia un partido dependiendo del grado
de compromiso que se adopte respecto
a los temas, por lo demés sensibles, de
la administracién urbana, como puede
ser la contaminacion del ambiente, el

uso del suelo y otros. Incluso pueden
resultar que los programas de reforma
se conviertan en e punto de discordia
entre partidos de signo politico digtinto.

Este hay que decir, no fue &l caso dela
contienda electoral llevada a cabo du-
rante el mes de agosto en la ciudad de
México.

Sin embargo, e administrador publico
debe hallarse en € centro mismo de la
organizacion y de la planeacion si se
quiere que las tareas y accionestengan
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un minimo de congruencia con los fi-
nes que se persiguen bajo e esguema
de asumir de manera diferente y nove-
dosa la responsabilidad publica. El po-
litico amparado en la legalidady en su
legitimidad es quién debe establecer las
metas a lograr. Ahora bien, los proce-
dimientos, métodos y técnicas, debe-
rian ser la aportacion raciona del ad-
ministrador al proceso y mision de
gobierno. Tal cosa no puede surgir de
la aplicacion mecanica de la decision;
el administrador debe, en su terreno,
hacer gala de la misma imaginacion
que el politico, puesto que la adminis-
tracion es un problematanto de conoci-
miento como de sensibilidad y capaci-
dad creativa. EI administrador puede
separarse de su funcién especifica no
para acotar y disfrutar su pequefia par-
celade poder, sino para suplir a politi-
co ahi donde no se encuentre. En pai-
ses como México, en donde e
fendmeno de la alternancia lleg6 apenas
a la ciudad de México, sus frutos en la
imposicion de nuevas formas y modos,
de una nueva administracion estan alin
por cosecharse. De ahi que en la ges-
tion cotidiana de la ciudad se encuen-
tren excepciones; esta situacion vuelve
al administrador en un elemento cru-
cial. Los derechos de los ciudadanos
pueden muy féacilmente volverse letra
muerta.

El administrador publico formaré parte
de los procesos modernizadores (demo-
cratizadores) si es capaz de categorizar,
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ordenar y justificar sin demagogia al-
gunalo gque se escapa de laregla. Debe
actuar siempre guiado por su vocacion
de servicio, respetando al ciudadano.
Debe, entonces, actuar politicamente,
puesto que apegarse de manera irres-
tricta @ manua de métodosy procedi-
mientos, lo llevara a no lograr com-
prender lavariedad e incluso dispersion
gue requiere su propia actividad. Lo
gue se requiere es administrar los cam-
bios;, el cambio, que por fortuna la po-
litica introduce todos los dias; y para
administrarlos debemos primero com-
prenderlos, porque esa politica es pre-
cisamente el ciudadano.

El momento de la transicion

Al concluir €l proceso electora que le
dio € triunfo a ingeniero Cuauhtémoc
Cérdenas, €l gobierno saliente encabe-
zado por Osear Villarreal propuso la
integracion de lo que se conoce como
la Comisiéon de Enlace. Esta comision
esta integrada por funcionarios del De-
partamento del Distrito Federal y por
un grupo de personas designadas por
el virtual jefe del gobierno de la ciu-
dad de México que entrara en funcio-
nes el proximo 1 de diciembre. Esta
Comision ha venido sesionando dos
VECES POr semanay en esas reuniones
de trabajo los funcionarios proporcio-
nan informacién materializada en pla-
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nes, proyectos, presupuestos, etc. Esta
Comision significa una experiencia
inédita en el cambio de poderes de una
administracion a otra; incluso tratdndo-
se del mismo partido. Cuando inici6 su
gobierno e actual regente, una de sus
primeras decisiones fue la de proponer
una nueva estructura de organizacion.
Se compatibilizé en nivel de las coor-
dinaciones (que existian en nimero de
cinco) con el de las secretarias genera
les (que existian en nimero de cuatro),
puesto que ambas tenian funciones de
alta responsabilidad cuya préctica igua-
laba sus niveles jerarquicos. "Esta
reestructuracion se hizo sin previo co-
nocimiento; se hicieron reformas a la
Ley Orgénica del Departamento del
Distrito Federal que la Asamblea de
Representantes aprobd en € mes que
€l gobierno iniciaba su administracion,
diciembre de 1994. Esta reestructura-
cion significd la posibilidad de reducir
un 5% las plazas existentes hasta ese
momento” .16

Para la gestion administrativa, la refe-
rida particularmente a recursos, existe
en e Departamento del Distrito Fede-
ra lallamada circular nimero 1, cuya
expedicion corre a cargo de la Oficia
lia Mayor. Esta circular, se presume,
serd un recurso del que echard mano €l
nuevo gobierno para poder introducir
cambios administrativos que no requie-
ren el tratamiento de ordenamiento le-
gal. También se presume que la nueva
administracion pondra el énfasis en la
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promocion social a diferencia del ac-
tual gobierno que la puso en la promo-
cion econdmica. Para e€lo sera
interesante observar, de darse las con-
diciones para que se transfieran, la
operacion de los servicios de educa
cion bésica en € Distrito Federal. El
gobierno de la ciudad cuenta actual-
mente con 230,000 servidores publi-
cos. La transferencia de los servicios
educativos significaria que pasarian a
formar parte de su persona, 200,000
personas mas.

De ahi que uno de los problemas que
de manera particular se han discutido
en e seno de la Comision de Enlace
tiene gque ver con la fuerza laboral del
Departamento del Distrito Federal, en
donde existe un sindicato poderoso,
ademés de los sindicatos de los organis-
mos desconcentrados, (que suman un
total de 8) cuya combatividad es ya una
rancia tradicion, como es en e caso del
de los Tranviarios 0 €l del Sistema de
Transporte Colectivo; esta fuerza labo-
ra también incluye el persona del sec-
tor paraestatal del DDF (que esta
integrado por 12 unidades). Otra preo-
cupacion ha sido lareferida a la procu-
racion de justicia, ligado de manera
fundamental a gravisimo problema de
la inseguridad que vive la ciudad. Otro
tema que preocupa es e de la relacion
con €l sector empresarial: El gobierno
sdiente establecio relaciones con em-
presarios de manera que se pudiera for-
talecer e empleo en la ciudad; para €
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nuevo, esta preocupacion sigue tenien-
do importancia; sin embargo, no se
sabe como podran establecerse las me-
jores relaciones con un sector que ha
estado lejos de la opcién politica que
representa el gobierno entrante. Final-
mente tampoco se sabe con certeza
como enfrentara € nuevo gobierno la
idea de establecer una relacion perma-
nente e intensa con la ciudadania, tal
como lo planted en campafia. Se hicie-
ron [lamados a la sociedad en términos
de la necesidad de que colabore en la
solucion de los muiltiples y dificiles
problemas que aquejan a la ciudad; ha-
brd que conocer la propuesta de los
mecanismos que favorezcan esta co-
rresponsabilidad. Existen algunas expe-
riencias en las que se norma la
participacion para que sea capaz de
giercer un control social sobre los re-
cursos de los gobiernos, la redistribu-
cion de la participaciones fiscales, la
ampliacién de competencias y las trans-
ferencias de infraestructura fisicay ser-

vicios, como en los casos de saud y
educacion.”

Desde €l punto de vista de la reforma a
la estructura se ha discutido la posibili-
dad de crear nuevas delegaciones, idea
que formé parte del Plan Maestro del
DDF de 1987. Dividir en dos algunas
delegaciones que por su tamafio gene-
ran enormes dificultades para su fun-
cionamiento, como es e caso de la
Gustavo A. Madero cuya poblacion
representa el 40% de latotal del Distri-
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to Federal. Sin embargo, aunque esta
division pueda ayudar habria que bus-
car otras salidas a grave problema
de lain€ficacia y corrupcion que privan
en las gestiones que se llevan a cabo en
las delegaciones. El personal de con-
fianza que integra la mayor parte de es-
tas circunscripciones forman de hecho
un mercado labora que a paso del
tiempo ha ido generando todo tipo de
inercias y vicios. Estatarea que por su
gravedad se vuelve prioritaria tendria
un positivo efecto en larelacién del go-
bierno con la ciudadania. Se pueden
expedir convocatorias abiertas para re-
clutar personal que satisfaga los requi-
sitos y perfiles de los distintos puestos,
de manera que se pueda de manera
paulatina ir sustituyendo a persona
que, por razones de distinto tipo, no
podria caber en planes de una nueva
administracion.

Otro problema a que, sin duda, se en-
frentard € nuevo gobierno, es el de la
concentracion de atribuciones a nivel
de las oficinas centrales. Este ha sido
un tema que ha formado parte del de-
bate en los planes de reforma del go-
bierno de la ciudad. Sin embargo, ha
habido, por una parte, necesidad de
controlar el trabajo de los delegados en
términos de equilibrios, debido en muy
buena parte a hecho de que esos pues-
tos han estado ocupados por personas
gue no necesariamente correspondian
a perfil requerido; y, segundo, porque
es mas que evidente que muchas dele-
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gaciones no tienen la infraestructura y
capacidad administrativa necesarias
para haber hecho frente alas atribucio-
nes, en e caso de haberlas hecho ex-
tensas. La manera como se podra ir
descargando a la oficinas centrales de
responsabilidades que operarian mejor
anive local, tendra que ser gradua y
en la medida en la que otras acciones
vayan tomando lugar, como es la de
hacer una mejor seleccidon de los dele-
gados.

Por ello, € tema de la profesionaliza-
cion de la altay media funcion publica
forma parte obligada de la nueva admi-
nistracién publica. La curva de apren-
dizagje de un funcionario de esos niveles
(existen arededor de 120 direcciones
generales) esta calculada que sea de
minimo un afio; este periodo de tiempo
exige contar con sistemas de escalafén
gue premien, por gemplo, la especiai-
zacion que requiere muchos de los
puestos de la administracion del boF.
Esta profesionalizacion debe ser con-
gruente con la programacion y la ela
boracion de planes. En una unidad
administrativa de las dimensiones del
gobierno de la ciudad, se ha dado una
acumulacion de planes y programas,
muchos de los cuales resultan franca-
mente obsoletos. Por elo, la limpieza
gue requiere la administracién de per-
sonal debe ser congruente con una revi-
sién detalada de los programas
existentes. Una vez hecho esto, €l ciclo
se completara con la puesta en marcha
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de efectivos mecanismos de evaluacion
que logren corregir disfuncionalidades,
antes de llegar a punto de la obsoles-
cencia. En agunas experiencias en
otros paises existen, por ejemplo, insti-
tutos de capacitacion que prestan sus
servicios a los gobiernos de las ciuda-
des, como es e de Capacitacion Muni-
cipal (ICAM) en Balivia.

Las dimensiones de la ciudad de Méxi-
co justificarian la existencia de unauni-
dad encargada de reclutar, seleccionar
y administrar la gestion relativa a la
funcion publica requerida para ese par-
ticular gobierno. Este apoyo significa
ria dar pasos mas seguros en la
incorporacién de una cultura basada en
el mérito, que relegue la establecida a
base de criterios clientelares y politi-
cos, que en nada benefician € efectivo
desempefio de los funcionarios.

Conclusones

El cambio politico esta relacionado
para propositos del gobierno que se es-
trenara en diciembre de 1997 en laciu-
dad de México, con la aternancia de
partidos. Esto sin duda es un importan-
te cambio. Este cambio debe implicar,
sin embargo, la oportunidad de poner a
prueba nuevas formas de encarar la
gestion de una gran ciudad, como la de
México; las experiencias en otros pai-
ses pueden significar lecciones impor-
tantes en los necesarios procesos
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modernizadores que hay que imprimir
ala administracién y gestion piblicas.

La "nueva administracion”, proceso en
curso en muchas administraciones de
grandes metrépolis y también en la
nuestra, genera, sin embargo, dilemas
gue la experiencia practica debe ir re-
solviendo. Para fortalecer procesos de-
mocréticos hay que hacer "convivir" de
mejor manera lo global con lo local.
Parecerian movimientos encontrados;
sin embargo, entendidos como dinami-
cas de un mismo propésito puede uno
convertirse en elemento dinamizador
del otro.

La tendencia hacia la descentralizacion
de atribuciones y funciones del orden
federa a local, pareceria un proceso
irreversible. El dilema, es que los érde-
nes locales de gobierno deben asumir la
funcién y la responsabilidad inherente a
ella. Sin embargo, no siempre cuentan
con los recursos materiales y con laca-
pacidad técnica necesaria para gestio-
nar méas tareas y de mejor manera, ya
gue tienen la presiéon ciudadana mas
cerca

Asumir més responsabilidades no nece-
sariamente implica hacerlo mejor. El
dilema es que la exigencia social es ya
en € sentido de contar con una admi-
nistracion mas eficiente y con mejores
servicios publicos, dado que existe ma-
yor conciencia de la calidad de ciuda-
dano como contribuyente. La eficiencia
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se intenta garantizar por diversos me-
dios, entre otros la incorporacion de
précticas que tuvieron éxito en laadmi-
nistracion privada, pero esto no resulta
una garantia sino un insumo dentro de
un conjunto mas amplio de factores,
gue por momentos parecen atentar con-
tra la pretensién de eficacia.

Esta situacion se hace mas patente res-
pecto a contenido de equidad que debe
seguir teniendo la administracién publi-
ca El dilema es que s se mueve bgjo
esguemas solo rentablesy de racionali-
dad administrativa, muy probablemente
esté sacrificando € equilibrio que debe
privilegiar entre la respuestaeficaz y la
equidad en la cobertura.

No contar con sistemas permanentes
para la media 'y ata administracion pu-
blica puede justificarse de muchas ma-
neras. Sin embargo, es una omision
gue ha repercutido en rendimientos ne-
gativos de la administracion publica. El
dilema es imaginar sistemas que garan-
ticen la aplicacion de mecanismos de
administracion y profesionalizacion de
la funcion pablica, que sirvan para me-
jorarlay no para enraizar susvicios.

Notas

| Agradezco a la Direccion General de Modernizacion
Administrativa del porF el haberme permitido utilizar
los materiales del Seminario sobre Estrategias de
Modernizacion Administrativa en Grandes Metropolis.
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terializarse ésta. Manuel Villoria "Modernizacién. ad-
minisrracion y gobierno posburocrético”, La nueva
administracion piblica. Rafael Barién y Ernesto Carri-
llo (comps.), Madrid, Alianza- Universidad Textos,
1997, p.77. (el paréntesis es mio).

3 bid, p.81.
4 Tomado de Ibid. p.gt.

5 La caracterizacion de la modernizacién administrati-
va en las grandes metrépolis la elaboré tomando como
base los documentos y ponencias presentadas en e Se-
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trativa en Grandes Metrépolis, organizado por el DDF
y e CIDE, dd 25 y 26 de septiembre de 1997 en la
Ciudad de México.

6 Andrés Borthagaray, "Estrategias de Modernizacion
Administrativa en la ciudad de Buenos Ares', ibid,
s/p.

7 Peter M.Ward, "Managing the loca while engaging
with the global: administration and modernization in
contemporary latin america metropoli”, paper prepa-
red for the international Seminar, ibid, pp. 1-2.

8 Betty Jane Narver, "Innovation and reform in North
America Cities".

9 OCDE, Gobierno en transicién. Reformas a sector
publico en paises de la OCDE, Traduccion hecha por
la Direccién Genera de Modernizacion Administrati-
vadel DDF, México, 1997, pp. 5-6.

10 Es €l caso de la ciudad de Buenos Aires explicado
en la ponencia de Andrés Borthagaray, op.cit, s/p.

Il OeDE, Gobierno en transicion. op.,Cit. p.7.

12B.J.Narver, op.cit, p.7.
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La paradoja de San Lazaro

Ling Altamirano, Alfredo

Estudia e marco juridico del gobierno interior del Congreso y las paradojas que
surgen luego de los resultados de las elecciones federales del 6 de julio de 1997.
Ademés de comentar los aspectos administrativos que implica la conduccion del
Congreso, sefida los érganos administrativos del mismo. Establece el alcance de
lafigurajuridica de "grupo parlamentario” y destacael papel de laComision de Ré-
gimen Interno y Concertacion Politica de reciente aparicion y sus facultades de
conduccion que posibilitan una mayor equidad entre los partidos politicos. Aclara
también lo infundado de las posibilidades de ingobernabilidad, las caracteristicas
del blogue opositor y los arreglos parlamentarios después del Tercer Informe Pre-
sidencial, entre los que sobresalen los nombramientos y la designacién de comi-
siones. Al final, plantea las posibilidades futuras del bloque opositor.

The San Lazaro paradox

Ling Altamirano. Alfredo

This article studies the legal frame of the Congress' internal government and the
paradoxes arising from the results of the federal elections of the 6th of july, 1997.
Apart from discussing the administrative aspects involved in the Congress gui-
dance, it points out to its administrative organs. It also establishes the reach of the
legal figure of the "parliamentary group" and emphasizes the role of the recently
created Interna Regime and Political Agreement Commission and its faculties that
lead to a higher equity among the political parties. It clarifies the groundlessness
of the possibilities for ungovernability, the characteristics of the opposition block
and the parliamentary compromises arrived at after the Third Presidential Report,
among which the appointments and designation of Commissions particularly stand
out. Finaly, it presents the future possihilities of the opposition block.



La paradoja de San Lazaro

1. Andligsjuridicode
gobierno interior del Congreso

esulta conveniente y Util a la vez,
R repasar los preceptos fundamenta-
les a que debe sujetarse € poder publi-
co; sobre todo, cuando uno de €ellos, €
Legidativo, se ha visto sometido a
fuertes presiones en los Ultimos dias, a
raiz de una nueva conformacién pluri-
partidista en la Camara de Diputados,
con caracteristicas inéditas.

L os preceptos congtitucionales

Nuestra Carta Magna, en su Articulo
50 establece "El poder Legidativo de
los Estados Unidos Mexicanos se depo-
sita en un Congreso General, que se di-
vidira en dos Cémaras, una de
Diputados y otra de Senadores'. Mu-
cho se ha debatido alo largo de nuestra
historia nacional sobre la conveniencia
0 no de mantener un sistema bicame-

* Senador por Guanajuato del PAN.

Alfredo Ling Altamirano*

ral; sin embargo, no es objeto de este
andlisis entrar a ese debate.

En la préctica, no ha funcionado real-
mente como un modelo de camara revi-
sora, pues son extraordinarios los casos
-y también extraordinarias las cau-
sas- en que se ha devuelto ala Cama
ra de origen alguna minuta proyecto de
decreto revisada por la otra Camara.

El propio ordenamiento en su Articulo
77 establece: "Cada una de las Cama-
ras puede, sin intervencién de la otra:

1. Dictar resoluciones econdmicas rela
tivas a su régimen interior;

I1. Comunicarse con la Camara cole-
gisladora y con e Ejecutivo de la
Union, por medio de comisiones de su
Seno;

I11. Nombrar los empleados de su se-
cretaria y hacer e reglamento interior
de lamisma;

v."

Es evidente que € enunciado "sin in-
tervencion de la otra", deja manifies-
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to e espiritu del constituyente para
instituir Camaras independientes en
su régimen interior; 1o mismo que las
comunicaciones que estableciere cada
una con €l Presidente de la Republica.
Asimismo, este numera refiere la fa
cultad de nombrar empleados de la
Céamara, en general, pero que € texto
sefidla como empleados de la secreta
ria de cada Camara

La secretaria de la Camara de Diputa-
dos o0 de la Camara de Senadores, es
parte de la Mesa Directiva, integrada
por Presidente, Vicepresidente, Secre-
tarios y Prosecretarios; de modo que la
referencia a la "secretaria’, no puede
ser considerada aisladamente de los de-
mas miembros de la mesa, en este pre-
cepto congtitucional. La especificacion
funcional de cada integrante de la di-
rectiva debera contemplarse en la Ley
Orgénica del Congreso o en los regla-
mentos respectivos de cada una de las
camaras.

Sin embargo, la sola referencia a una
secretaria de la Camara, en d texto
constitucional, abre la posibilidad que
ese cargo sea revalorizado en una
nueva Ley Organica del Congreso;
con la posibilidad de sustituir en un
futuro no muy lgano, la figura de
Oficial Mayor, que ha sido tradicional
en estos organismos de la administra-
cion publica.
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L os preceptos legales

La Ley reguladora del Poder Legidlati-
vo es la Ley Organica del Congreso
Genera de los Estados Unidos Mexica
nos del 14 dejulio de 1994, misma que
modifico la dictada en mayo de 1979y
ésta, a su vez, fue reformada en di-
ciembre de 1981.

Este dispositivo consta de 113 numera-
les y diez transitorios, no obstante su
relativamente reciente adecuacion, re-
quiere nuevamente reformas para aten-
der y responder alas nuevas realidades
gue se han presentado en & gobierno
interior del Congreso.

Los Titulos en que se clasifica este or-
denamiento son los siguientes: Del
Congreso, De la Camara de Diputados
y de la Camara de Senadores,; en cada
uno de ellos se desarrolla por separado
lo referente a instalacion, directivas,
comisionesy grupos parlamentarios.

Existe también la Ley Orgénica de la
Contaduria Mayor de Hacienda, en
cumplimiento a lo dispuesto por la
fraccion XXIV del Articulo 73 de la
Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

En su articulo lo. se recoge el precepto
Constitucional citado antes, referente al
sistemabicameral.
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L os preceptos reglamentarios

Existe solamente un Reglamento para
e funcionamiento del Congreso, en lu-
gar de los dos posibles; muy proba
blemente, porque el sistema bicameral
no se ha practicado cabamente en Mé-
xico.

El Reglamento para el Gobierno Inte-
rior del Congreso General de los Esta-
dos Unidos Mexicanos fue promulgado
por el Presidente Constitucional Substi-
tuto, Abelardo L. Rodriguez y publica-
do en € Diaio Oficiad de la
Federacion el 20 de marzo de 1934. Ha
sido reformado en 9 ocasiones, la Ulti-
ma de dlas, en noviembre de 1981; Y
por lo tanto, haria falta una nueva ade-
cuacion después de la redizada a la
Ley Organica del Congreso en 1994.
La opinién generalizada de los legisla-
dores federales es que seria convenien-
te, en lugar de reformar ese reglamento
Unico, de una vez separar los ordena-
mientos y aprobar por cada Camara, su
propio Reglamento para € Gobierno
Interior.

Mientras eso ocurre, el Reglamento vi-
gente consta de 214 articulos, agrupa-
dos en capitulos referidos a la
instalacion de las camaras, |a presiden-
ciay vicepresidencia, los secretarios y
prosecreetarios, las sesiones, lainiciati-
va de leyes, las comisiones, las discu-
siones, la revisién de los proyectos de
ley, las votaciones, la formula para la
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expedicion de leyes, la Comisiéon Per-
manente, el Diario de los Debates, €l
ceremonial, laTesoreriay las galerias.

Como puede deducirse, e funciona
miento especifico de la Camara de Di-
putados, ha tomado una dinamica
totalmente diferente a de la Camara de
Senadores; por lo cual, muchas serian
las inconveniencias de mantener un
mismo ordenamiento para ambas. De
tal manera que, los asuntos relativos a
Congreso Generala a la Comision Per-
manente, deberdn estar regulados por
la Ley Orgénica y desapareceran del
Reglamento.

2. El concepto administracion
en el Poder Legidlativo

Con frecuencia se comenta errOnea-
mente que la Administracién Pulblica
abarca solo el dambito del Poder Ejecu-
tivo; sin embargo, los otros dos pode-
res también son gobierno, atienden
desde sus respectivos &mbitos los asun-
tos publicos de su competencia; y para
realizar adecuadamente su funcion re-
quieren desarrollar un proceso adminis-
trativo, con objetivos generales vy
especificos, con métodos y procedi-
mientos claros, con planesy programas
gue faciliten e mutuo entendimiento
entre legisladores y, sobre todo, con
una vision de Estado que facilite la di-
visién y colaboracion entre poderes.
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En e Poder Legidativo pocas refe-
rencias tenemos al respecto de los pro-
cesos administrativos internos; y se ha
dejado mas a "estilo personal de go-
bernar" de quienes han transitado por
las distintas legislaturas como sus res-
pectivos lideres, que caracterizado por
métodos derivados de las ciencias ad-
ministrativas.

Aqui intentaré un planteamiento some-
ro de los cuatro pasos de la administra-
cion clasica; planeacion,organizacion,
direccion y control.

Planeacion

La pregunta obligada ¢Hacia donde
debe orientarse la planeacion de una
Camara legidativa? Seguramente ob-
tendria tantas respuestas como objeti-
vos partidistas existen. Pero es
indudable que la vision de conjunto so-
bre los grandes temas nacionales, es o
anico que puede orientar hacia objeti-
VOs comunes; a pesar de la diversidad,
debe prevalecer el marco fundamental
del Bien Coman.

Si por planeacion entendemos €l trazo
de un puente entre lareaidad y el obje-
tivo, el problema se vuelve doble en el
ambito de una Camara repleta de dis-
crepancias; pues obviamente éstas abar-
can tanto la evaluacion de larealidad, o
sea € punto de partida del puente,
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como €l objetivo que seria €l punto fi-
nal del mismo. Si existen diferencias
respecto a las apareciaciones que sobre
e ser setienen, no necesariamente és-
tas se muestren divergentes sobre e de-
ber ser. El interés naciona no esta a
debate; antes bien, son las estrategias
diversas las que dificultan los acuerdos.

En otras palabras, e "qué" es relativa
mente sencillo disefiarlo; & problema
son los "cémos' podemos acanzarlo.
y € disefio administrativo de una Cé&
mara como organo deliberativo, es
complicado; no por el disefio en si mis-
mo, Sino por la costumbre atrofiada de
"partido dominante”, donde precisa-
mente la deliberacion, habia sido o de
menos importancia.

Asi, la planeacion en este caso, no im-
plica e modelo de desarrollo politico,
ni mucho menos cultural de todo el
pais, pues ello implica una vision de
conjunto y una politica de Estado. La
planeacion, en este momento del Poder
Legislativo se circunscribe exclusiva
mente al modelo de institucion parla-
mentaria, donde se privilegie & didogo
entre los grupos y los legisladores,
donde haya espacios y momentos sufi-
cientes para la discusiéon seriay profun-
da de los asuntos de la nacion.

En otras palabras, el objetivo del dise-
fio cameral es la deliberacion. El fruto
de esa deliberacién no puede ser pre-
vista por modelo administrativo alguno,
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porgue se trata de la esencia misma del
desarrollo democrdatico del pais.

Organizacion

Si el objetivo es deliberar con oportuni-
dad y eficacia, un Poder Legislativo
debe contar con estructura organica,
con jefes y subordinados; sin embargo,
en una Camara de Diputados donde no
hay un jefe sino quinientos, o en una
Céamara de Senadores donde los jefes
son 128; no puede hablarse de un dise-
fio clasico de administracion, es nece-
sario regular las relaciones dentro de
ese pleno de legisladores; y de ahi sur-
ge la necesidad de establecer, mediante
voto universal, libre secreto y directo
de los integrantes de la asamblea de le-
gidadores, una mesa directiva temporal
y con facultades restringidas estricta-
mente a la conduccién del plenoy a al-
gunos otros actos de representacion
externa; pero indudablemente que re-
quiere de apoyos técnicos y parlamen-
tarios para €l desarrollo de su funcion
coordinadora.

La mesa directiva se concibe, pues,
como un organo plural, establecido en
la Ley Organica del Congreso cuyo
texto en el Articulo 21 establece: "La
Mesa Directiva de la Camara de Dipu-
tados se integrara con un Presidente,
tantos Vicepresidentes como grupos
parlamentarios de los partidos politicos
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haya en la Camara, cuatro Secretarios
y cuatro Prosecretarios y sera electa
por mayoriay en votacion por cédula’.

En la préctica, e Presidente habia
sido cas siempre del partido mayori-
tario; y la pluralidad en los Vicepresi-
dentes también se reflgaba en los
Secretarios y Prosecretarios; la elec-
cion por cédula, después de acuerdos
previos se redlizaba muchas oca
sio_nes por medio de cédulas prefa
bricadas con base en los acuerdos de
los coordinadores de los diferentes
grupos parlamentarios.

Ademéas de la Mesa Directiva, € pleno
de la Camara requiere de comisiones
en las cuales apoyarse, para € estudio
de los asuntos y la elaboracién de los
dictamenes respectivos; en ellas recae
la responsabilidad delegada por la
asamblea de legisladores con la finali-
dad de agilizar los tramites.

De conformidad con € Articulo 44 de
la Ley del Congreso, "las comisiones
de la Camara estaran facultadas para
solicitar, por conducto de su Presiden-
te, lainformacién y las copias de docu-
mentos que obren en poder de las
dependencias publicas, asi como para
celebrar entrevistas con los servidores
publicos para ilustrar su juicio". Esto
en lo que se refiere ala Camara de T-
putados; porque en el caso de la de Se-
nadares, de conformidad con €
Articulo 75 del mismo ordenamiento,
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"las comisiones ordinarias tendrén a su
cargo las cuestiones relacionadas con la
materia propia de su denominacion y
conjuntamente con la de Estudios Le-
gidativos, €l andlisis y dictamen de las
iniciativas de leyes y decretos de su
competencia’.

Como se desprende de este comparati-
VO, en términos generales las comisio-
nes desahogan los asuntos después de
analizados y regresan al pleno su dicta-
men para discusion y, en su caso, apro-
bacién.

Direccién

El problema planteado es muy sencillo;
s la Mesa Directiva es importante para
el desarrollo y conduccién de las sesio-
nes, presidir los debates y convocar a
las sesiones, entre algunas otras facul-
tades; subsiste la interrogante sobre el
mando administrativo en las oficinas
respectivas de los legisladores de cada
partido politico.

Surge la necesidad de que los Diputa-
dos 0 Senadores, puedan agruparse en
sus respectivas Camaras, de acuerdo a
la filiacion politica manifestada desde
el registro de sus candidaturas; y por
partido, integrar grupos parlamenta
rios. De esa manera, los legidadores,
todos jefes, se ponen de acuerdo y de-
legan democréticamente en un coordi-
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nadar del grupo su representacién para
efectos de gobernabilidad interna del
cuerpo legidlativo.

Control

Para darle seguimiento a los acuerdos
tomados por € pleno de cada Cama
ra, resulta necesario un cuerpo admi-
nistrativo que, en términos generales
reguiere conocimientos juridicos fun-
damentales en cuestiones de proceso
legislativo. Surge entonces otra nece-
sidad: el personal de apoyo parlamen-
tario; pues resultaria imposible que
los legisladores estuvieran al pendien-
te de este tipo de tramites administra-
tivos.

3. Los 6rganos administrativos
del Congreso

En la Camara de Diputados

Fundamental resulta para la transicion
de entrega-recepcion; pero sobre todo,
para darle continuidad institucional ala
Camara de Diputados, la Comision Ins-
taladora. Se integra ésta por cinco
miembros de la Legislatura saliente y
es nombrada por €l pleno de ellaen su
ultimo periodo de sesiones. Su nomina-
cion debe ser comunicada al Instituto
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Federal Electoral y a Tribunal Electo-
ral del Poder Judicial de la Federacion.

Esta Comision Instaladora recibe de la
Oficialia Mayor los expedientes electo-
rales relativos a los Diputados de la si-
guiente legidlatura, incluidos los
relativos a la asignacién de curules por
representacion proporcional, asi como
los fallos del tribunal con relacion a las
impugnaci ones presentadas.

El objetivo de esa documentacion es
que la Comision Instaladora pueda ex-
pedir las credenciales de identificacion
y acceso a los Diputados electos; asi
como citarlos a lajunta previa que de-
bera realizarse dentro de los diez dias
anteriores al inicio de la siguiente Le-
gidatura.

Otro 6rgano de la Camara es la Mesa
Directiva, cuyas funciones administra-
tivas podemos andizarlas para cada
uno de sus integrantes; el Presidente,
por ejemplo, puede requerir a los Di-
putados faltistas a concurrir a las se-
siones; incluso, disponer con apoyo en
los numerales 63 y 64 de la Constitu-
cion, llamar a los suplentes o deseen-
tarles las dietas respectivas, segun sea
€ caso. Asimismo, firma la correspon-
dencia, preside las sesiones, representa
ala Cémara en ceremonias y solicita el
auxilio de la fuerza publica cuando es
necesario.

Por su parte, € Secretario 0, en su
caso € Prosecretario, comprueba la
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existencia del quorum, extiende las ac-
tas de las sesiones, rubrica leyes o
acuerdos que expide la Camara o €
Congreso, abre e integra expedientes
de los asuntos tratados en la Camara,
[leva un libro donde asienta en orden
cronoldgico las leyes y decretos expe-
didos por e Congreso o la propia C&
mara, vigilalaimpresién del Diario de
|os Debates, entre otras facultades.

En la préctica, los Diputados que inte-
gran la Directiva, son respaldados por
un Cuerpo Técnico Profesional de
Apoyo, dependientede la OficialiaMa-
yor, en los términos del inciso m) del
Articulo 29 de la Ley Organica del
Congreso; y del numeral 22 del mismo
ordenamiento.

Las diputaciones estatales y la Gran
Comision existen siempre y cuando se
logre lamayoria absoluta en la Camara
por un solo partido politico; esto es,
251 0 més de los 500 Diputados que
integran una Legislatura. En ese caso,
de cada entidad federativa se elige en-
tre los Diputados de la mayoria absolu-
ta a un coordinador, y cada uno de
ellos forma parte de la Gran Comisién
junto con los dos primeros lugares de
la listaplurinominal en cada una de las
circunscripciones electorales; y adicio-
nalmente, aquellos Diputados que con-
sidere conveniente el coordinador de
ese grupo mayoritario.

Como en la LVII Legislatura ningin
partido obtuvo 251 o mas Diputados,
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no existen, ni la Gran Comisién, ni los
coordinadores de las diputaciones esta-
tales. De cuaquier manera, las funcio-
nes de esta Gran Comisién fueron
restringidas por la actual Ley Orgénica
a ser modificadas sus facultades de
conduccién de los asuntos administrati-
vos de la Camara, con lacreacion de la
Comision de Régimen Interno y Con-
certacion politica

La Tesoreria es otro de los érganos es-
tablecidos por la normatividad regla-
mentaria para la administracion de los
fondos del presupuesto de la Camara.
Su titular es nombrado a propuesta de
la Gran Comisién y otorga una fianza
para el manejo de esos fondos. Depen-
de del Comité de Administracion.

En la Camara de Senadores

También en esta Camara se integra una
Comision Instaladora cuya designacion
también se comunicaallFE y a Tribu-
nal Electora del Poder Judicia de la
Federacion; y sus atribuciones y debe-
res, establecidos por €l Articulo 60 de
laLey Organica del Congreso consisten
sintéticamente en transmitir los docu-
mentos de la Legidatura saliente, por
inventario, a la Mesa Directiva de la
Legidatura entrante.

Iguamente, cita a lajunta previa a los
Senadores electos, verifica sus identi-
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dades, comprueba el quérum, y facilita
la eleccion de la Directiva correspon-
diente a la Legidatura entrante.

La Mesa Directiva de la Camara de Se-
nadores tiene facultades similares a las
descritas en el caso de la Camara de
Diputados; sin embargo, existe una di-
ferencia respecto a periodo que abar-
can sus integrantes. "Articulo 65. La
Mesa Directiva de la Camara de Sena-
dores...

... El Presidente y los Vicepresidentes
durarén en su gercicio un mesy no po-
dran ser reelectos para esos cargos en
el mismo periodo de sesiones ordina-
rias.

...Los Secretarios y prosecretarios du-
rarén un afio en su gjercicio”

En lapréctica, se renueva mensuamen-
te laMesa Directiva, pues en estas con-
diciones se interpreta que un secretario
con un ano de duracion, tendria més
poder que e mismo Presidente de la
Directiva

Las funciones y atribuciones de cada
uno de los integrantes de la Mesa son
similares a los descritos para el funcio-
namiento de la Camara de Diputados.

En € caso de la Camara de Senadores,
por conservar las tres cuartas partes de
la Camara en los términos de la elec-
cion federal de agosto de 1994, y ha
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berse renovado solamente una cuarta
parte, € Partido Revolucionario Institu-
cional mantiene la mayoria absoluta; y
por lo tanto, si existe la Gran Comi-
sion.

La Gran Comision en €l caso de los Se-
nadores, se integra por un Senador de
cada Estado, incluido € Distrito Fede-
ral y por los coordinadores de los gru-
pos parlamentarios. Por esa razén, no
existe en e Senado una Comision de
Régimen Interno y Concertacion Politi-
ca; y por ende, también, la Gran Comi-
sién redliza una serie de funciones
administrativas en el Senado conforme
al Articulo 93 de la Ley Orgénica del
Congreso.

Entre otras, la Gran Comision desarro-
Ila las siguientes funciones administrati-
vas. propone e nombramiento del
Oficial Mayor y del Tesorero de la Ca-
mara y el de todos los empleados de la
misma, vigila e funcionamiento admi-
nistrativo y provee lo necesario para €
funcionamiento de las comisiones por
conducto de la Oficialia Mayor; y diri-
ge los servicios internos para e eficaz
cumplimiento de las funciones de la
Camara.

Pero en € Articulo 73 de lamisma Ley
amplia esas facultades. "La Oficialia
Mayor, la Tesoreria, el Cuerpo Técni-
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ca Profesional de Apoyo y demés de-
pendencias de la Camara de Senadores
tendrén las facultades y obligaciones
gque sefiden las normas reglamentarias
0 que les asigne la Gran Comision”.
Esto significa que la Gran Comisién
puede asignar facultades y obligaciones
a las dependencias de la Camara; es
obvio €l poder que ello encierra.

4. Los grupos parlamentarios
en e Congreso

El régimen de partidos

En lamayoria de los sistemas demaocré&-
ticos del mundo, ocupa espacio impor-
tante e régimen de partidos,; esto es,
un modelo politico capaz de encauzar y
representar las inquietudes de los ciu-
dadanos por conducto de los instrumen-
tos considerados idéneos como son los
partidos politicos.

Normalmente, cuaquier ciudadano,
por su propio derecho podria presentar
sus aspiraciones ante €l electorado para
dirigir los destinos de la Nacion, o para
ocupar cualesquier cargo de eleccion
popular; sin embargo, este derecho en
la actualidad, se encuentra encauzado o
limitado, segin el enfoque, a gercicio
gue desee hacerse de la representacion
partidista. Aqui se debate la figura de
los candidatos independientes.
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Alcancesjuridicos del
pluripartidismo

Si la participacion electoral fuese lo
anico que en nuestro estado de derecho
se presenta como exclusivo por inter-
mediacién de los partidos politicos, no
seria tan grave; pero cuando los gran-
des acuerdos nacionales son convoca-
dos por e Ejecutivo, considerando
solamente a los partidos, entonces em-
pieza a acufiarse un nuevo concepto: la
"partidocracia’.

En muchas ocasiones, |os acuerdos que
abarcan la reforma del Estado, deben
ser iniciados a partir de las consultas
legislativas que se redlizan entre los
ciudadanos, mediante foros de presen-
tacion de propuestas; y a través de
ellas, los legisladores, en comisiones
plurales recogen las més importantes y
las transforman en ley.

En México, no ocurre eso; sino que €
Secretario de Gobernacion en sus ofici-
nas de Bucareli realiza reuniones con
los dirigentes de los partidos y ahi se
realizan las propuestas cuyos alcances
adquieren caracter de iniciativa que
muchas veces se presenta conjuntamen-
te por los coordinadores de los grupos
de legidadores; es decir, los acuerdos
de los partidos se convierten préctica
mente en reformasjurldicas.

No parece esta préactica ser 10 mas con-
veniente en un modelo donde e Poder
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Legisativo busca rescatar su propia
dignidad, independencia y funciona-
miento respecto su propia dignidad, in-
dependencia y funcionamiento respecto
a los otros dos Poderes de la Unidn.
Sin embargo, las costumbres'y tradicio-
nes presidencialistas, requieren de una
transicion conducida armoénicamente
por e Ejecutivo; es decir, se requiere
cierta dosis de presidencialismo para
despresidencializar los asuntos que no
requieren del Presidente. Y esto que
parece més un trabalenguas que un pos-
tulado, resume en gran medida el punto
esencial de latransicion democréticaen
nuestro pais.

La figura juridica
" grupo parlamentario”

El grupo parlamentario surge como re-
sultado de las manifestaciones partidis-
tas multiples, crecientes en las Camaras
legislativas, sobre todo, a partir de la
aparicion de los Diputados de partido,
primero; de Representacion Proporcio-
nal, después; y recientemente con los
Senadores de Primera Minoria o de
Representacion Nacional.

En la Constitucién Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos, se estable-
ce: "Articulo 70... Laley determinara
las formas y procedimientos para la
agrupacion de los Diputados, segin
su dfiliacion de partido, a efecto de
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garantizar la libre expresion de las
corrientes ideoldgicas representadas
en la Cdmara de Diputados..."

Como puede observarse, en la Carta
Magna solamente se habla de las agru-
paciones partidistas de Diputados, sin
especificar lo relativo a los Senadores,
es en la Ley Orgéanica del Congreso
donde se establece la posibilidad de su
estructuracion para cada uno de los ér-
ganos legidativos.

En los Articulos del 31 a 37 de la Ley
Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos se establece
la figura juridica de los grupos parla
mentarios en la Camara de Diputados;
y en los Articulos del 94 a 99 del mis-
mo ordenamiento, lo relativo a la C&
mara de Senadores. En ambos casos se
hace referencia a Articulo 70 de la
Constitucion, como posibilidad de
agrupacion de legisladores para faciliar
las tareas especificas de la Camara y
coadyuvar a mejor desarrollo del pro-
ceso legidativo; asimismo, para contri-
buir a la formacién de criterios
comunes en las deliberaciones en que
participen los legisladores.

Los grupos parlamentarios deben estar
integrados por legisladores de un mis-
mo partido politico; y se requiere un
minimo de cinco Diputados o de tres
Senadores, para lograr la conformacion
de sus respectivas agrupaciones. En
ambas Camaras se requiere la presenta-
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cion de documentacién que refiera lali-
bre adhesion del legislador a su grupo
respectivo, asi como lo referente a
nombramiento de cada coordinador
parlamentario.

El Presidente de la Mesa Directiva, en
la primera sesion del primer periodo
ordinario de sesiones; es decir, a co-
mienzo de la Legislatura, rediza la
declaratoria de la constitucion de los
grupos parlamentarios y a partir de en-
tonces, adquiere los derechos y obliga-
ciones en términos de Ley.

Los grupos parlamentarios también
realizan funciones administrativas in-
ternas de vital importancia; en e Arti-
cuo 37 de la Ley Organica de
Congreso, para € caso de los Diputa-
dos; y en e Articulo 99 de la misma
Ley, para el caso de los Senadores; se
establece la necesidad de contar con
locales adecuados en las instalaciones
de cada Cédmara, asi como de los ase-
sores, persona y los elementos mate-
ridles para e cumplimiento de sus
funciones, atendiendo la cantidad de
sus integrantes y de acuerdo a presu-
puesto de cada Camara.

Es decir, existe persona de la Cémara
asignado a cada una de las dependen-
cias, tales como la Oficidia Mayor, la
Tesoreria, e Grupo Técnico de Apoyo
Profesional y la Contadurdria Mayor
de Hacienda en € caso de los Diputa-
dos, sin embargo, cada grupo parla
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mentario cuenta con asesores y perso-
nal que, paga el presupuesto de la C&
mara, pero son reclutadosy selecciona-
dos segun las conveniencias e intereses
a afinidades ideolOgicas de cada grupo
de legisadores. Asimismo, la Camara
también debe dotar alas comisionesor-
dinarias de trabajo legidativo del per-
sonal suficiente para e desempefio de
sus funciones.

Los grupos parlamentarios no tienen
personalidad juridica propia; y por tan-
to, la contratacion de su personal debe
ser revisada en los términos de la legis-
lacion laboral para garantizar la pleni-
tud de sus derechos.

Lafigurajuridica
" Gran Comisén”

Como hemos planteado mas arriba, son
diferentes las figuras juridicas de la
Gran Comision en unay en otra Cama-
ra; pues, mientras en la de Diputados
gueda restririgidaa un grupo parlamen-
tario mayoritario cuando éste alcanza
una mayoria absoluta; fuera de ello so-
lamente puede proponer a los integran-
tes de su partido politico que habran de
sumarse a la Comision de Régimen In-
terno y Concertacion Politica. Mientras
tanto, en la Camara de Senadores se
entiende integrada por los coordinado-
res de los grupos parlamentarios y por
los representantes de los Estados de la
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Federacion; y funge como Comision de
concertacion para € gobierno interior
de esa Camara.

La Gran Comision, a igual que los
grupos parlamentarios, no cuentan con
personalidad juridica para obligarse
respecto a sus propios empleados; por
lo tanto se entiende, que quien les paga
es laCamaray son las partidas del pre-
supuesto de cada una de €llas las que
prevén erogaciones para tal es efectos.

L ascomisiones legidativas

Las corrusones legidativas son dife-
rentes en cada Camara, pues se agru-
pan segun las caracteristicas de los
asuntos que en cada una de €las se
desahogan; por supuesto, las de dicta-
men legislativo, por tratarse de un
sistema bicameral, pueden ser consi-
deradas homologas.

En la Camara de Diputados se clasifi-
can las comisiones de |la siguiente ma-
nera. una de Régimen Interno vy
Concertacion Palitica, treintay ocho de
Dictamen Legidativo, una de Vigilan-
cia de la Contaduria Mayor de Hacien-
da; y todas las de Investigacion que se
requieran; méas las Jurisdiccionales
cuando se presente el caso, |0 mismo
gue las Especiaes para atencion y se-
guimiento de casos politicos de impor-
tancianacional.
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En la Camara de Senadores se esta-
blece la formacion de las comisiones
ordinarias y de las especiales; las pri-
meras son 26 y las segundas, tantas
como se acuerde para efectos transito-
rios incluyendo, por supuesto, las ju-
risdiccionales. A diferencia de la
Camara de Diputados, en la de Sena-
dores no se prevé la designacion de
comités y todas son Comisiones; adi-
ferencia de aquélla donde funciona €l
Comité de Administracion o € de Bi-
bliotecas e Informética.

Para los efectos de trabgos conjun-
tos, funcionan fuera de figura juridica
las "conferencias' legidativas interca
merales;, sin embargo, en el Articulo
77 de la Ley Orgénica del Congreso
se establece "Se podran crear también
comisiones 0 comités conjuntos con
participacion de las dos Camaras del
Congreso de la Union para atender
asuntos de interés comun".

La Comision de Régimen
Interno y Concertacion Politica

Esta Comision surge ante e reclamo de
la oposicion en la LV Legidatura para
evitar ser desplazados de las decisiones
internas de la Camara de Diputados; y
se crea solamente en ésta porque €l re-
clamo fue establecido parciamente y
no se generaiz6 a ambas Camaras.
Ello motivo las restricciones a la Gran
Comision de laCamara Baja.
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La Comision de Régimen Interno y
Concertacion Politica, es e 6rgano de
gobierno de la Camara de Diputados;
Se integra por los coordinadores de los
grupos parlamentarios y por otro tanto
de Diputados de la mayoria, cuando
ésta exista; a no ser asi, en el caso de
la LVII Legidatura, los grupos parla-
mentarios estdn representados en ella
en formaigualitaria.

Las atribuciones de esta Comision son
las siguientes de conformidad a Arti-
culo 45 de la Ley multicitada; suscri-
bir acuerdos relativos a desahogarse
en el Pleno de la Asamblea; proponer
a los integrantes de las Comisiones y
Comités, incluidas obviamente las
presidencias y secretarias de las mis-
mas; proponer e proyecto de presu-
puesto anua de la Camara; proponer
la designacion del Oficial Mayor, del
Tesorero, y los nombramientos de los
Diputados que fungiran como Conse-
jeros Electorales. Es decir, propone
pero dispone siempre e Pleno de la
Céamara de Diputados.

5. Resultados politicos del
6 dejulio de 1997

Cifras generales

Las cifras generales agui presentadas,
son solamente de resultados el ectorales
y no necesariamente politicos; pero las
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repercusiones son de esta indole por la
composicion de la Camara de Diputa
dos en laLVII Legidatura

El Partido Revolucionario Institucional
obtuvo 11 millones 427 mil 246 votos;
el Partido Accién Naciona, 7 millones
775 mil 401 votos, e Partido de |la Re-
volucion Democrética, 7 millones 514
mil 650 votos; e Partido Verde Ecolo-
gista de México, 1 millén 114 mil 706
votos; y €l Partido del Trabajo, 754 mil
961 votos.

Si estas cifras son analizadas como por-
centgje relativo de la votacion, se faci-
lita el andlisis; € PRI, 39.97%; €l PAN,
27,20%; € PRD, 26.29%; € PVEM,
3.90%; y € PT, 2.64%.

Asignacion de lugares

Considerando € numero de Diputados
obtenidos por € principio de mayoria
relativa, mas los asignados por € prin-
cipio de representacion proporcional,
presento un cuadro que sintetiza la
comparacién entre votos y curules.

Como puede observarse, € Unico par-
tido cuyo porcentgje de curules es su-
perior a porcentaje de votos, es €
PRI; todos los demds, estan subrepre-
sentados. No obstante, los pesos rela
tivos especificos de cada grupo
parlamentario en la Camara de Dipu-
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tados, se considera a partir de las cu-
rules asignadas, sin importar la sobre
a la sub representacion de cada fuerza
politica en la Camara.

En la Camara de Senadores, a partir
del 10. de noviembre la integracion
serd de la siguiente forma: a PRI co-
rresponden 76; a PAN 33; a PRD 17,
a PVEM 1;y d PT, 1.

Consecuenciasjuridicas

En primer lugar, las consecuencias ju-
ridicas estan planteadas por la imposi-
bilidad de integracién de la Gran
Comisién en la Camara de Diputados.
Mientras que en la Camara de Senado-
res subsiste una proporcién mayor de la
mitad correspondiente al PR!. En la pri-
mera, ningun partido por si solo, puede
tomar decisiones, por carecer de mayo-
ria absoluta; lo contrario ocurre en la
segunda.

Este cambio en la relaciéon de fuerzas
politicas en la Cdmara de Diputados ha
despertado mas expectativas que las
que debiera; pues en realidad, la gober-
nabilidad no se pierde, toda vez que,
las resoluciones se toman por el pleno
y aguna de las propuestas debe salir
victoriosa, lo cua provoca algin resul-
tado que obligue.

La ingobernabilidad se presentaria si
no hubiera forma de tomar decisiones,
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Partido %de votos
PRI 39.97
PAN 27.20
PRD 26.29
PVEM 3.90
PT 2.64

%de curules No. de diputados

47.80 239
24.40 122
25.00 125
1.60 8
1.20 6

pero no se da esa hipotesis, por lo tan-
to, queda descartada la ingobernabili-
dad. Lo que ocurre es, que las
decisiones seran tomadas con otra Opti-
cay no por designacion externa a Po-
der Legidativo, como venia ocurriendo
en los tiempos de partido dominante o
partido mayoritario.

Consecuencias politicas

Las consecuencias politicas han sido
mas importantes que las consecuencias
juridicas; toda vez que, si e PRI per-
di6 la mayoria absoluta en la de Dipu-
tados, la conserva en la Camara de
Senadores y en una buena parte de las
legidlaturas estatales en el interior de la
Republica.

Este contraste se ha prestado a manifes-
taciones marcadas con tintes revanchis-
tas, por un lado, se acusa a la
oposicion de actuar en conjunto e im-
ponerse sobre la minoria mayor que es
e PRI; y por otro se advierte desde

otros dmbitos politicos que la mayoria
en e Senado pudiera ser utilizada como
un dique para impedir que la oposicion
de Diputados "se salgacon lasuya".

L os pronunciamientos politicos han lle-
gado al extremo de amenazar con tratar
a la oposicion en las entidades del pais
de la misma forma como ésta trata a
PRI en la Camara de Diputados. Es de-
cir, nuevamente vemos como los parti-
dos tratan de mangar las situaciones
politicas en realidad, las consecuencias
juridicas, no lo advierten de esa mane-
ra

Consecuencias administrativas

Sin embargo, las consecuencias admi-
nistrativas, a menos lo relativo a Pre-
supuesto de Egresos, ha despertado una
alarma alin mayor; toda vez que se tra-
ta de una facultad exclusiva de la C&
mara de Diputados, otorgada a ésta por
la propia Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en la frac-
cion 1V de su Articulo 74.
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Como en ese punto no hay posibilidad
de contrapesos de la Camara revisora,
cabe preguntar si e Ejecutivo pudiera
negarse a la promulgacién y publica-
cién en e Diario Oficial de la Fede-
racion de dicho Presupuesto de
Egresos en los términos de los diver-
sos incisos del Articulo 72 de nuestra
Carta Magna.

La mayoria de las opuuones coincide
con la respuesta afirmativa; si, el Eje-
cutivo podria regresar con observacio-
nes a la Camara de Diputados, €
Presupuesto de Egresos; y para enviar-
lo nuevamente a Ejecutivo se requeri-
rian las dos terceras partes en los
términos del inciso €) del mismo nume-
ra 72; y como la oposicion ni en su
conjunto lograria tal proporcion, no po-
dria obligar a Presidente de la Repu-
blica a egercer un Presupuesto de
Egresos con el cual no estuviera de
acuerdo.

Sin embargo, € asunto no se resuelve
ahi, pues a no haber Presupuesto de
Egresos aprobado, una vez iniciado un
gercicio legal, no podria gjercerse par-
tida alguna y quedaria paralizada la ad-
ministracién publica.

Hay quienes opinan que podria ejercer-
se el Presupuesto del afio anterior, pero
esa solucién requiere de sustentojuridi-
co; y a parecer, no existe la prevision
en nuestro marco juridico.
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6. Los bloques partidistas

El bloque opositor en la
Cémara de Diputados

Ante la multiplicidad de consecuencias
juridicas, politicas y administrativas
para €l pais, |os Diputados pertenecien-
tes a los grupos parlamentarios de los
partidos de oposicion, se pusieron de
acuerdo para lograr votaciones que pu-
dieren superar a nimero de Diputados
de laminoria mayor, €l PRI.

El llamado "bloque opositor” fue cues-
tionado sobre la legalidad de su confor-
macion; lo cual los aludidos respondie-
ron que independientemente de la
denominacion "bloque" los Diputados
podrian ponerse de acuerdo para tratar
y resolver sus asuntos de acuerdo a sus
propias convicciones. Asimismo, hubo
guien hizo referencia a la figura juridi-
ca de "frente", contemplado en e Cé6-
digo Federal de Institucionesy Proce-
dimientos Electorales, en lugar de
"bloque".

El tradicional mayoriteo de un partido
dominante en el pasado, provocd ese
acuerdo opositor; pues en la mayoria
de los parlamentos del mundo, cada
legislador vota de acuerdo a los man-
datos de sus electores y no necesaria-
mente por lo de sus dirigentes
partidistas; aqui en México los acuer-
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dos partidistas de unos, obligan a los
de otros.

El bloque mayoritario en la
Cémara de Senadores

La mejor demostracién de esos "blo-
ques' partidistas resultd la advertencia
de la mayoria en e Senado de la Repu-
blica; llegando incluso a la disidencia
dentro de sus propias filas, originando
la creacién de un grupo sui generis, de-
nominado "Grupo Galileo"; el cual, sin
renunciar a su militancia partidista, es-
grimié su derecho a disentir respetuo-
samente de la "lined" partidista para
asuntos de interés nacional.

L os acuerdos partidistas antes
del Tercer Informe Presidencial

También ha sido motivo de cuestiona
miento s los Diputados electos, antes
de tomar posesion, pueden tomar
acuerdos y resoluciones que compro-
meten el gobierno interior de la Cama-
ra. Evidentemente, esto requiere de un
mas amplio andisis; sin embargo, en
apresurada opinion, me parece que €
marco juridico donde se movian los Di-
putados que habrian de entrar en fun-
ciones e 10 de septiembre, marcéd los
lineamientos que, a la vista de la na
cion entera, servirian de parametro
para calificar la actuacion de los Dipu-
tados en los pasos previos a la propia
instalacion de esa Legidatura.

135

Las més agrias discusiones se dieron en
tres vertientes; primero, e formato del
Informe Presidencial; segundo, la cita-
toria de la comision instaladora; y ter-
cero, laeleccion de la Mesa lJirectiva.

En e primer asunto, los Diputados
electos no podrian introducir por acuer-
do, asi fuera de toda la Camara, modi-
ficacion aguna, toda vez que €
formato se incluye en términos de ley y
cualquier modificacién hubiera requeri-
do cubrir todo e proceso legidativo,
incluida la comision revisora y la pro-
mulgacion por el Ejecutivo. Es decir,
no podria cambiar €l formato y no ha-
bria interpelaciones.

El segundo punto, se complicd por cau-
sa del Presidente de la Comision Insta
ladora nombrada por la LVI Legidatu-
ra, quien, sin haberse dado los
supuestos de una segunda convocatoria,
la realizd, desconociendo la primera
sin causa justificada. El resultado fue
gue, con apoyo en la firma del Presi-
dente de la Instaladora, y con tres de
sus cinco integrantes, la Comision Ins-
taladora nombrada para tal efecto, sin
la presencia del Presidente y Secreta
rio, procedieron conforme a derecho; y
la protesta fue tomada a los Diputados
presentes.

El tercer asunto, consecuencia del ante-
rior, los Diputados, también como lo
establece la Ley, procedieron alaelec-
cion de su Mesa Directiva; con la pe-
culiaridad que su Presidente contestaria
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el Informe del Ejecutivo. Obviamente
la nominacion recayd en un Diputado
de oposicién, ante la ausencia de los
Diputados del PRI.

Los arreglos parlamentarios
después del informe

Fue més € estruendo que el fondo del
conflicto; porque inmediatamente des-
pués de la ceremonia Presidencial, to-
dos los grupos parlamentarios estuvie-
ron de acuerdo en programar las
subsiguientes directivas mensuales; v,
lo mas importante desde e punto de
vista de gobierno y administracién de
la propia Camara, se logro €l consenso
respecto a la Presidencia e integrantes
de la Comision de Régimen Interno y
Concertacion Politica.

Ello demostr6 que, cuando hay volun-
tad de fondo, se logran los acuerdos; lo
gue OCurre muchas veces en €l interior
de una Camara deliberativa como lo es
la de Diputados, surgen presiones gje-
nas al érgano legidativo que contami-
nan el ambiente y enrarecen el climade
las negociaciones internas.

7. Los nombramientos y
decisiones administrativas

Designacion de comisiones

La designacion de las presidencias en
las comisiones, resulta un falso debate,
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porque ningun partido logra en e seno
de ellas la mayoria absoluta; y de nada
sirve en la préctica tener la presidencia
si no se logra lamayoria de los votos a
momento de |os dictamenes.

Sin embargo, fue otro motivo de enor-
me controversia; misma que se resolvio
por la via de la "regla de tres' o de
otra manera expresado, en proporcion
de los Diputados de cada grupo parla-
mentario, fueron asignadas € ndmero
proporcional de presidencias en rela
cion a numero de miembros de cada
bancada partidista. Asi, € PRI logré
27, €l PAN 14, € PRD 14, €l PT 2 Y
PVEM 2.

Igualmente en el Senado de la Republi-
ca, pero con mayor transparencia en la
concertacion sobre este mismo asunto,
la conclusiéon fue aceptable para todos
los grupos parlamentarios; donde el PRI
tiene 35, e PAN 15, e PRD 8; en fun-
cion del nimero de Senadores en cada
bancada.

Sin embargo, |0 més importante es,
desde el punto de vista administrativo,
revisar ahora el perfil de cada presiden-
te de comision, para apuntalar aquellos
casos donde se requiera mejorar €l apo-
yo profesiona y técnico; de tal manera
gue todas las comisiones puedan elabo-
rar dictdmenes de calidad.

Es indudable que la reestructuracién
organica de la Camara de Diputados
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serd de la A ala Z; toda vez que, por
fuerza de la costumbre, quienes se ve-
nian desempefiando como Oficial Ma
yor, Tesorero o agunos funcionarios
de la Direccion de Comunicacion So-
cial, aplicaban partidistamente su pro-
fesién, de tal manera que se requiere
adecuar los nuevos perfiles imparcia-
les para profesionalizar todo e am-
biente burocrético de la Camara de
Diputados.

Bien podria aprovecharse este impulso
de cambio para instaurar un servicio le-
gidativo de carrera en la propia Ley
Orgénica del Congreso, como ya lo
existe en otras Leyes Organicas de la
Administracion Publica. De esa manera
podria evitarse que cada Legislatura
tenga que improvisarse huevamente a
todo el personal de las Comisionesy de
las dependencias administrativas de la
Camara. El pluripartidismo no debe es-
tar refiido con los esquemas modernos
de una Administracion Publica con ma-
yor contenido profesional y menos ten-
dencia politica partidista.

8. Concluson

Los resultados de las pasadas e eccio-
nes federales del 6 de julio de 1997,
dieron como resultado muchas posibili-
dades y pocas probabilidades. De estas
Ultimas puede desprenderse la Paradoja
de San Lézaro, la cua podemos sinteti-
zar como "la oposicion tiene el poder y
lamayoria es oposicion".
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El tema de las coaliciones posibles, o €
tema de las coaliciones perdurables, o
€l tema de losjuegos de poder parciali-
zado y de la ganancia distribuida, seréan
nociones que se convertirdn en lenguaje
comun dentro de las columnas politicas
de los andlistas.

El tema de la "codicién victoriosa'
que puede ser una nocion preelectora y
e concepto de la "coalicion triunfante"
gue es un tema poselectoral, seran ana-
lizados por universitarios, politélogosy
politicos.

Incluso las posibles injerencias del Po-
der Ejecutivo, tratando de "armar" es-
cenarios internos del Legidativo. o
tratando de "desdentar o desmontar"
las coaliciones opositoras. Lo monoliti-
co de los blogues opositores, sera pro-
bado por las estrategias desde, por
ejemplo, Gobernacién, tratando de des-
membrar por métodos que pueden ir
desde la provocacion, la cooptacion, la
corrupcion, laamenazay otras.

Dependerd de la civilidad y conduccion
del blogue, que podrén asimilarse los
embates, o bien, sucumbir ante ellos.

Democraciay pluralismo

Es evidente que el principal problema
de la democracia directa es la toma de
decisiones. De aqui que surja de inme-
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diato, la necesidad de una democracia
representativay proporcional.

S la representatividad, principalmente
en la Camara de Diputados, es fiel re-
flgjo de la composicién plural de la so-
ciedad, entonces encontraremos la
integracion de dicha Camara, en gru-
pos parlamentarios con un nimero de
escafios proporcional a dicha composi-
cién social.

Durante muchos lustros y legidaturas,
las desviaciones a dicha proporcionali-
dad que existieron, no fueron errores
debidos a la naturaleza y composicion
geogréfica de los distritos electorales,
sino debido a la alin existente "clausula
de gobernabilidad" de la Camara de
Diputados, que esta vez no se aplico,
debido a que el partido politico con una
mayor cantidad de constancias de ma-
yoria, no constituian, per se, una ma-
yoria absoluta.

Sin embargo, llegado el momento de
tomar en cuenta todos los Diputados a
gue tiene derecho cada fraccion, resul-
t6 obvio que hay mayor nimero de
oposicion y que, de ponerse de acuerdo
-y de hecho, esto sucedio6- pueden
formar una mayoria absoluta; asi sea
artificialmente. El resultado de tal ma-
nera de entenderse, seria el mal llama-
do "bloque opositor".

El artificio para lograrlo no tiene secre-
to, pero mucho de voluntad politica:
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"considerar como iguales en opiniones
y decisiones a las oposiciones'. Sin
embargo, €l hacerlo, le da gobernabili-
dad a los partidos de oposicién, pero
desvidndose de la proporcionaidad de
lapluraidad social.

Tiene una ventagja el dicho blogue,
dado que las demandas de las "partes
sociaes' representadas en la Camara,
tiene igualdad de oportunidades de ver
prosperar sus demandas y reducirse la
[lamada desigualdad social.

Adminigracion y régimen interior

Antiguamente, la gobernabilidad que se
daba por un método desleznable y, des-
graciadamente, recurrente; antes de
"negociar" aguna decision interna, o
cuando ésta se "entrampaba’, se daba
el llamado mayoriteo”, consistente en
gjercer lafuerza del nimero.

Se confundia autoridad formal con go-
bierno interno y €l poder de éste estaba
basado en € numero. Hoy las cosas
son diferentes.

Es dificil predecir la longevidad que
tendra el llamado blogue opositor; pero
mientras dure, se podra avanzar hacia
el descubrimiento de nuevas formas de
régimen interior. basados en primera
instancia en los nimeros y, segundo,
las razones y € juego de los mismos
partidos, pero representados en desi-
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gualdades aritméticas en ambas cama
ras. Asi, por giemplo, no es posible la
existencia de agun "blogue opositor"
en e Senado; a menos que surgieran
desprendimientos parciales del grupo
con mayoria absoluta y que, depen-
diendo de lo que hiciesen dichos des-
prendimientos, como sumarse a otros
grupos, 0 bien, permanecer inde
pendientes; permitirian tal vez crecer a
la oposicién y lograr dicho blogue ma-
yoritario.

Dichos desprendimientos que amena
zan, se pueden convertir en blogues de
poder hacia e interior del partido ma-
yoritario, mientras amenazan salirse.
En caso de hacerlo, su presion se hara
sentir, entonces, hacia e interior del
grupo opositor, a cua le darian prag-
maticamente |a gobernabilidad. Serian
pues, € fiel de labalanza.

No es casuaidad que € Grupo Galileo
se haya presentado en e Senado. La
imagen especular del fenébmeno, en la
Cémara de Diputados, podrian ser los
legisladores independientes, que po-
drian negociar con unos (la minoria
mayor) u otros (el blogue opositor), su
status.

Lo que viene

Las consecuencias en € didogo entre
poderes, a causa de la nueva composi-
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cién pluripartidista en ambas camaras
del Congreso de la Union, nos debe
llevar a nuevas actitudes, especialmen-
te, en e Ejecutivo.

Quien fue € primero en sentir dichos
cambios en las formas y liturgias de
comunicacion, € Presidente Zedilla
Cambio € tradiciona "Dia del Infor-
me" para convertirse en € "Diadel co-
mienzo de los trabgjos del primer
periodo de sesiones del Congreso”, con
el evento del informe presidencial.
Para demostrar que no sblo era retori-
ca, dicha "ceremonid" se realiz6 €l pri-
mero de septiembre, pero a las cinco
de la tarde, retomando lo marcado por
el reglamento, cuando en todas las oca-
siones habian sido a las once de la ma-
fiana, ignorando la horma.

Debemos recordar que la real politik;
dentro de la Camara de Diputados, in-
cluye aglutinantes, catalizadores vy
alianzas, amén de leadltades, entre gru-
pOS que comparten areas comunes, em-
pleados de la Camara, empleados de
las fracciones, asesores internos y ex-
ternos, los grupos informales dentro de
los grupos, que algunas veces pueden
ser reconocidos cuando hay sesién ple-
naria'y no solamente de comisiones in-
ternas. El folklore politico los conoce
como los diputados del bronx o la bur-
buja. la cipula...

Las protocoaliciones, que ademas del
interés general, pueden tener intereses
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particulares, legitimoso no, que los ha-
ran actuar centrifugamente dentro de
los grupos parlamentarios. Seran los
coordinadores de tales grupos, los que
mantengan -dentro de lo posible- la
homogeneidad para lograr, dentro del
blogque opositor, la hegemonia o gober-
nabilidad del mismo.

Asi, Van Neumann y Morgenstern pre-
decian que todo grupo o partido politi-
co que no fuera necesario para vencer,
dejaria de ser incluido en la coalicion.
Para nuestro caso, puede decirse que
tales conceptos nos llevaran -casi
siempre- a un bloque opositor que
tendra siempre, una precaria ventgja;
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es decir, nunca tendra ventgjas como-
dasy por ende, a estar en permanente
ocupacion de las artes y buenos oficios
de sus dirigentesy miembros.

Siguiendo el pensamiento de Leiserson,
gue desarrollé una Teoria del Regateo,
nos lleva a pensar ademéas, que de to-
das las coaliciones posibles, las mas
probables son -entre otras- las que
contemplan un menor nimero de parti-
dos o grupos. Lo que podria precisarse
con Riker, sefidlando que solamente se
formaran coaliciones minimas. El peli-
gro de la precariedad serd, cas inde-
fectiblemente, de manera estructural y
continua.



Pluralidad politica y administracion publica. Los retos del cambio

Ramire: Zozaya, Juan Miguel

Analiza algunos de los principales retos y oportunidades en la administracion pu-
blica mexicana a partir del cambio politico que produjeron los resultados electora-
les del 6 dejulio de 1997. Sefida la importancia de la participacion ciudadana al
tiempo que revisa el marco tedrico de la pluralidad politica (Lijphart, Eckstein,
Furnivall). Examina los resultados electorales de la votacion del periodo en cues-
tion y concluye, entre otros aspectos, que la pluralidad tiende hacia una bipartidi-
zacion de la competencia distrital, ademas de presentarse un pluralismo amplio a
nivel horizontal (entre los poderes del Estado) y muy desigual a nivel vertical (en-
tre érdenes de gobierno). Concluye que el contexto posibilita a las instituciones
politicas mexicanas la posibilidad de compartir el poder y de lograr politicas pu-
blicas reales que tengan como sustento la participacion ciudadanay métodos pro-
fesionales de gestion.

Political plurality and public administration. The challenges of change

Ramire: Zozaya, Juan Miguel

He analyzes sorne of the main challenges and opportunities of the mexican public
administration after the political change that resulted from the election on july 6th,
1997. He points out to the importance of the civic participation, aswell as reviews
the theoretical frame of political plurality (Lijphard, Eckstein, Furnival). He
analyzes the results from the election of the aforementioned period and concludes,
among other aspects, that there is a trend of plurality towards the bipartidization
of the districtal competition. In the same way, he argues the existence of a wide
pluralism at a horizontal level (among the State's power) and a very unequal one
at a vertical level (among government's order). He concludes that such context
allows the mexican political institutionsthe possibility of sharing power and achie-
ving real public policies based on civic participation and professional administra-
tion methods.



Pluralidad politicay administracion
publica. Los retos del cambio

I ntroducci 6n

| tgido y la geografia politica me-

Xicana alcanzada en 1997 muestran
un pluralismo politico promisorio - aun-
gue a veces incierto-oDespués de las
recientes elecciones del 6 de julio casi
todos saludan la llegada de un nuevo
pluraismo politico, que anuncia una
nueva forma de hacer politica y en
donde el logro de acuerdos y consensos
Se convertira en una tarea béasica de las
principales fuerzas politicas.

De este nuevo contexto politico, €l
evento méas importante quizés sea la
existencia de una Camara de Diputados
realmente autonoma e independiente
gue sirva como contrapeso a un poder
gecurivo fuene y con poderes ilimita-
dos. La constitucion de un "bloque
opositor" mayoritario parece advertir
lo primero.

Por otro lado, la victoriadel PAN en al-
gunas gubernaturas como Nuevo Lebn

* Profesor de la Universidad Naciona Auténoma de
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y Querétaro (sumadas a las conquista-
das en Bga California Norte, Chihua-
huay Guanguato), y el triunfo del PRD
en € Distrito Federal, fortalecen la
conviccion de nn pluralismo politico en
auge. En el ambito local, el triunfo de
los partidos de oposicion en diversos
municipios urbanos importantes en di-
ferentes estados de la Republica ofrece
un ambi ente alentador para creer en un
mosaico politico nacional diversificado
y que dé lugar a un didlogo politico
mas cercano a las reaidades que vive
la sociedad mexicana.

A raiz de estos cambios. el presente ar-
ticulo intenta explorar algunos de los
principales retos y oportunidades que
este cambio politico plantea a la Admi-
nistraci n Publica mexicana.

La participacion ciudadana
en el cambio politico

Como varios autores han comentado, la
experiencia que dejaron los sismos de
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1985 fue una significativa participacion
social, que hasta ese momento solo se
habia asomado a la escena nacional en
1968 con €l movimiento estudiantil. A
pesar de responder a propdsitos de or-
ganizacion diferentes, ambas experien-
cias sentaron un claro antecedente: la
posibilidad de cambiar a través de la
accion colectiva el estado de cosas.

En e plano politico, esa participacion
cristalizd en 1988, cuando la gente, en
su mayoria, se manifestdé en favor de
Cuauhtémoc Cérdenas para ocupar la
Presidencia de la Republica. El desen-
lace es de todos conocido, después de
una secuela de irregularidades, se re-
conocid € triunfo de Carlos Sdinas,
candidato del PRI, quedando marcada
esa eleccion en la conciencia ciudada
na como la mas competida -pero tam-
bién como la més fraudulenta- de
todas hasta entonces redlizadas. Sin
embargo, el saldo politico fue un ato
déficit de legitimidad, que hizo crecer
la ira ciudadana contra el sistema poli-
tico mexicano. Parte de lafractura po-
litica de! PRI, en esas elecciones fue la
pérdida de una gubernatura: Baja Cali-
fornia Norte.

Posteriormente, y como producto de
esa participacion social, que después
tomé forma de participacion ciudadana,
empezaron a registrarse fendmenos de
transformacion politica que afectaron la
estructura institucional mexicana. Por
una parte, se crearon instituciones
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como la Comision Naciona de' Dere-
chos Humanos, € Indtituto Federal
Electoral, Comisiones de Arbitraje Mé-
dico, entre otras. De alguna u otra for-
ma la creacién de estas instituciones
respondian a las presiones ciudadanas
que reclamaban defensas contra la co-
rrupcion, laarbitrariedad, laimpunidad
y € autoritarismo del gobierno.

Algunas de las instituciones que han ju-
gado un papel relevante para encauzar
esta participacion ciudadana han sido,
las ingtituciones electoraes, ya que és-
tas han dado confiabilidad a las eleccio-
nes en todos sus niveles. En particular,
el IFE ha mostrado ser una institucion
eficiente a la hora de organizar comi-
cios'! Eso quedd demostrado con la
transparencia con la cua se realizaron
las elecciones de 1991, 1994 Y 1997.
Esos éxitos no hubieran sido posibles
sin la conformacion de un servicio
electoral profesional, asi como de una
estructura electoral que tiene presencia
en toda la Republica.

Por otro lado, e Poder Judicia hoy ad-
guiere una imagen mas imparcia ante
los ojos de la sociedad. Bésicamente
porgue las formas de designar a su titu-
lar han cambiado, dandole mayor auto-
nomia a este érgano. Por otro lado,
con la reciente creacion del Tribunal
Electoral del Poder Judicia de la Fede-
racion, se ha dado un paso adelante
para construir un orden institucional
electoral con credibilidad.
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En 1997 el Tribunal ha tenido un papel
determinante en la resolucién de con-
flictos poselectorales, a grado tal que
hemos testificado cémo algunas de sus
resoluciones incluso no siempre estén
de acuerdo con las decisiones tomadas
por e Consejo Genera del IFE2

Haciendo un balance preliminar -y a
riesgo de errar- podemos observar
gue, en €l trabajo del Tribuna Electo-
ral del PIF no ha existido preferencia
por alguno de los partidos politicos en
lo particular. Las resoluciones que
tomé el Tribunal en el caso de las re-
cientes elecciones para diputados en
Ocosingo, Chiapas, adjudicandosela a
PRI, en Apaseo € Grande, Guangjuato,
adjudicandosela a PRI en lugar del
PAN, y en Acambaro, Guangjuato, ad-
judicandoselo al PRD y no al PRI, de-
muestran, a menos provisiona mente,
una imparciaidad en la gecucion de la
justicia electoral.

Pero la participacion ciudadana se ha
extendido a otros espacios que han
contribuido a fortalecer e proceso in-
cipiente de democratizacion mexica-
no, y que ha tomado forma en
diversas  agrupaciones ciudadanas
como Alianza Civica o Causa Ciuda-
dana, o en grupos de observadores
electorales que desde sus trincheras
vigilan que el desempefio de los acto-
res politicos se lleve a cabo en estric-
to apego alas normas.
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La presencia ciudadana también ha lle-
gado a los medios de comunicacion en
donde ahora la gente puede expresarse
de manera menos dosificada. También
se puede apreciar que los medios de
comunicacion han contribuido con sus
tribunas a la promocion de las ideas,
propuestas, programas y principios de
los partidos politicos y a las demandas
de la ciudadania. Quizas también po-
demos hablar de que los medios son
mas democréticos.

Si bien es cierto que los avances son
considerables para democratizar a sis-
tema politico, también es evidente que
algunas ingtituciones electorales guar-
dan un rezago de eficacia importante,
es € caso de la Fiscalia Especial para
Delitos Electorales, que si bien recibe
denuncias ain se hala lgos de resol-
verlas satisfactoriamente.

La pluralidad politica

Antes de introducirnos en € aspecto
del pluralismo partidista seria conve-
niente revisar e sentido del pluralismo
politico, es decir, de aquel pluralismo
gue involucra a la sociedad como un
todo.

La nocion més clasica del pluralismo
politico identifica a éste como una con-
dicion de la democracia. El pluralismo
reflegja la participacion de todos 'y cada
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uno de los grupos, estratos y demés
formas de organizacion social en las
decisiones que toma la autoridad para
definir un camino.

Una de las nociones bésicas que des-
taca del pluralismo tiene que ver con
el tipo de sociedad de que se trate,
Arend Lijphart establece que una so-
ciedad plural es antes que nada una
sociedad dividida, y acude a Eckstein
para clarificar este término, éste Ulti-
mo sostiene que existen "divisiones
sectoriales? que pueden ser de natu-
raleza religiosa, linglistica, regional,
cultural, racial o étnica. En la pers-
pectiva de Eckstein los partidos politi-
cos, los grupos de interés, los medios
de comunicacion, las escuelas y las
asociaciones voluntarias se organizan
también en las divisiones sectoriales,
donde los grupos de la poblacién son
sectores de una sociedad plural.

En América Latina definir e plurais
mo representa algunos problemas, ya
gue nuestros regimenes han sido consi-
derados como autoritarios. Si como al-
gunos tedricos sostienen  existen
diferentes tipos de democracia, enton-
ces existen diferentes tipos de pluralis-
mo. Por lo cua vincular autoritarismo
y pluralismo requiere de la construc-
cion de categorias de andlisis muy es-
pecificas. Otro problema se presenta
cuando hablamos de sociedades plura-
les y sistemas de partidos, que en la
teoria se orienta al debate de separa

JUAN MIGUEL RAMIREZ ZOZAy A

cion de poderes y régimen de partido,
de dos partidos y multipartidos. Algu-
nos autores han establecido también
otra relacion entre el nimero de parti-
dosy la estabilidad democrética.

Otro de los factores importantes de las
sociedades plurales es € elemento cul-
tural, segun Furnivall "cada grupo se
sostiene por su propia religion, su pro-
pio lengugje y cultura, sus propias
ideasy formas'. Furnivall define auna
sociedad plural como aguella en la que
secciones tan diferentes de una comuni-
dad (viven) juntas, pero separadamen-
te, dentro de la misma unidad
politica'

Por su parte, Lijphart advierte que es
necesario estar a tanto de las diferen-
cias cuditativas y cuantitativas dentro
de la amplia categoria de sociedades
plurales: diferencias entre diversas cla-
ses de divisiones sectoriales y diferen-
cias en el grado en el que una sociedad
esplural.

Estos elementos del pluralismo politico
son muy importantes, puesto que s
observamos la composicion cultural de
la sociedad mexicana es facilmente per-
ceptible que en nuestro pais existe una
amplia cantidad de grupos étnicos que
se mantienen todavia marginados de la
vida econdmica, politica y socia. Es
més, muchos de ellos, como en Chia
pas estan reclamando ahora una mayor
participacion en las decisiones politicas
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a nivel nacional. Debemos entonces te-
ner cuidado de no desatender también
este tipo de pluralismo, por ocuparnos
en exceso del pluralismo partidista,
gue, aungue importante, no olvidemos
gue los partidos politicos atraviesan, al
igual que las instituciones estatales, por
una crisis de legitimidad que ha hecho
que sus adeptos se agen cada vez mas
de ellos.™

Pluralismo politico en México

El nuevo tgjido politico que ofrece €l
pais ha adquirido dos formas. una plu-
ralidad politica vertical y otra horizon-
tal.

Pluralismo Vertical

En un sentido "vertical" hoy existe una
pluralidad politica que se manifiesta en
el hecho de que en los tres niveles de
gobierno -federal, estatal y municipal-
se observa una diversidad de gobiernos
gue se expresa en e acceso de partidos
politicos como & PAN y € PRD a espa
cios de gobierno que antes solo eran de
"uso exclusivo" para €l PRL Con €llo,
la vigja estructura de poder centralista
empieza a desvanecerse. ¢en qué con-
siste esa diversidad en los tres niveles
de gobierno? Veamos.

En € gobierno federal, la -raquitica-
diversidad fue la nominacion por parte
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del Presidente de la Republica, del pa
nista, Antonio Lozano Gracia como
Procurador General de la Republica, al
inicio de su sexenio. Aun y cuando fue
destituido dos afios més tarde por €
propio Presidente, este acto marcd un
hecho insdlito en la forma tradicional
de componer un gabinete presidencial,
en donde € requisito para acceder a é
era lafiliacion a PRL Con ese nombra-
miento €l Presidente quiso mostrar a la
opinién publica su voluntad por mejo-
rar la imparticion de lajusticia en Mé-
Xico, que la gestion de Carlos Salinas
se habia encargado de desprestigiar con
incidentes lamentables de crimenes po-
liticos, narcotréfico, corrupcién y vio-
lacion a los derechos humanos.

En cuanto a los gobiernos estatales, lo
mas significativo han sido las victorias
panistas en Bga California Norte,
Guangjuato, Chihuahua, Guadalgjara,
Nuevo Ledn y Querétaro, Asi como la
trascendente victoria del PRD en € Dis
trito Federal. Pero lo mas importante,
en este nivel de gobierno, no ha sido,
el arribo a poder de un partido distinto
a PRI, sino la existencia de auténticos
gobiernos divididos. De esta manera,
" . .de 1989 a 1997, ocho estados de la
Republica han vivido en distintos mo-
mentos bajo gobiernos divididos, en los
gue €l partido del gobernador no cuenta
con e control mayoritario del Congre-
so Loca (esto es, con 50 por ciento
mas 1 de la Camara): Baja California,
Guanagjuato, Baja California Sur, Chi-
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huahua, Aguascalientes, México vy
Coahuila. "6 (véase anexo, cuadro a).

A nivel de los municipios también es
notorio el avance de los principales
partidos de oposicion PAN Y PRD, en al-
gunos ayuntamientos importantes, tanto
por su nimero de poblacion como por
su poder econémico, y en particular en
ayuntamientos considerados como las
cabeceras de algunos estados.

Pluralismo Horizontal

Por otro lado, en un sentido "horizon-
ta" se ha dado un virge fundamental
en la relacion entre los poderes Ejecuti-
vo, €l Legislativoy € Judicial.

Estamos presenciando un nuevo tipo de
relacion que desplaza € vigo poder
imperial mexicano, que desde varias
décadas ha caracterizado la forma de
hacer politica por parte del Presidente
de la Republica. La subordinacion del
Poder Legislativo y e Poder Judicia
a Ejecutivo esta llegando a su fin.

El pluralismo de los partidos politicos
reflejado en la composicion de la Lvii
Legislatura del Congreso de la Unidn
ya tuvo sus primeras reacciones.
Constituidos en bloque opositor, €l
PAN, € PRD, e PVEM y e PT han apli-
cado su fuerza de mayoria en blogue
para tomar iniciativas que chocan con
la mayoria relativa del PRI, dando
como resultado, a inicio de los traba
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jos de la Camara conflictos muy agu-
dos con €l partido oficial. Un hecho re-
levante fue la firma de un "Acuerdo
parael Logro de la Independencia, Au-
tonomia y Gobierno Democratico de la
Cémara de Diputados', por parte de
los diputados que componen € denomi-
nado "bloque opositor". Pero sobre
todo destaca € debate que generd € re-
parto de las presidencias y las secreta-
rias de las principales Comisiones y
Comités, que dio como resultado que €
PRD Yy el PAN asumieran la presidencia
de la Comision de Presupuesto y Cuen-
ta Publica (PRD) Yy la Comisién de Go-
bernacion y Puntos Constitucionales
(PAN).

Las declaraciones del lider de los dipu-
tados priistas en e sentido de que su
grupo parlamentario "no esta tullido ni
manco"7 Yy que e trato que la oposi-
cion le dé en la Cdmara de Diputados
serd el mismo que € tricolor les dara
en e Senado y en los Congresos Loca
les donde e PRI es mayoria, denota un
enfrentamiento abierto por imponer a
diestra y siniestra posiciones partidarias
por si mismas, es decir, sin mayor re-
flexion de lo que la sociedad piense o
sienta.

Hacia la competitividad de los
sistemas de partidos

El nuevo pluralismo que vive México
aln presenta algunos problemas, prin-
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cipalmente en lo que respecta a nivel
de competencia de los partidos. Si
bien, e PRI ha venido a menos (en las
elecciones federales de 1994, apenas
pudo rebasar el 50 por ciento de la vo-
tacion; esto es, una votacion del PRI de
50.2 por ciento, del PAN de 25.8 por
ciento y de 16.7 por ciento del PRDS ),
a nivel naciona su votos lo mantienen
todavia como partido hegemaonico.

Diversos estudios han dado cuenta una
competencia muy desigual entre parti-
dos politicos, y en donde siempre,
quien sale favorecido es el PRI. Guada
lupe Pacheco, por gemplo, ha identifi-
cado, con base en los resultados de las
elecciones de 1994, seis diferentes sub-
sistemas de partidos en los 300 distritos
uninominales "...el grupo de distritos
PRI-dominante (el PRI conserva una po-
sicion hegemonica); dos grupos de dis-
trito donde e PRI aln conserva una
considerable ventgja pero ya menor, de
modo tal que deja mayor espacio a de-
sarrollo incipiente ya sea del PAN o del
PRD (grupos PRI-(PAN) y PRI-(PRD); un
grupo, e PRI-plura en e que el PAN Y
e PRD simultaneamente siguen de cer-
ca la votacién del PRI; por dltimo dos
grupos de clara competencia bipartidis-
ta, en uno entre € PRI y e PAN, y en
otro entran el PRI Y & PRD (Bip "PRI-
PRD" Y Bip. PRI-PAN)" 9 (Véase anexo,
cuadro b).

Sin embargo, para e periodo 1994-
1997 hubo modificaciones en las prefe-
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rencias partidistas. Disminuyé en maés
de 5.8 millones € voto del PRI; aumen-
t6 & del PRD por mas de un millén 700
mil votos, aument6d e del PVEM, obte-
niendo arriba de un millén cien mil su-
fragios, y bgj6 e del PAN en un millén
de votos.

El patrén de votacion de la Oposiclon
ha sido e concentrar gran parte de su
respaldo electoral en unas cuantas re-
giones. Este patrén segln Berrueto, tie-
ne dos expresiones "por una parte, se
observa una tendencia hacia la biparti-
dizacién de la competencia distrital.
Con la excepcion del Vale de México,
en casi latotalidad de los distritos com-
petidos, € PRI se enfrentaba, en redli-
dad, a un solo adversario"!". En
sintesis, la competencia partidista se ha
polarizado. En el centro del pais el PRD
es la oposicién del PRI. En el norte €
PAN es la oposicion del PRI.

Por otro lado, las votaciones a nivel fe-
deral y anivel municipa resultan tam-
bién contrastantes. Los partidos de
oposicion -PAN y PRD- ganan distri-
tos, pero no ganan los ayuntamientos
cuando estan en disputa. Es més, en al-
gunos ayuntamientos gobernados por la
oposicién, € PRI gana a nivel de distri-
tos electorales.

Por lo que a nivel de elecciones de
ayuntamientos e PRI todavia tiene una
eficacia electoral muy amplia, que hace
gue la competencia sea mas desigual en
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este nivel de gobierno. Los datos pro-
porcionados por Mauricio Herrera son
reveladores en este sentido, ya que de-
muestran que hasta principios de 1997,
las posiciones ganadas por €l PRI en re-
lacion a los partidos de oposicién, a ni-
vel de regidores de mayoria relativa,
de representacién proporciona y de
sindicos procuradores, es todavia muy
desequilibrada.”! (Véase anexo, cua
drose dy e).

Por lo que toca a la competencia politi-
ca, podriamos concluir eventualmente
gue en México se presenta un plurais-
mo amplio a nivel horizontal y muy de-
sigua a nivel vertica. Lo que ha
ocasionado que se sigan preservando
bastantes vicios de un sistema presiden-
cialista autoritario.

AUn y cuando existe un sistema de de-
recho!", algunas autoridades no estan al
alcance del escrutinio publico. Existen
todavia vigjas préacticas ligadas a la na-
turaleza de un Sistema politico que des-
dibuja fronteras entre el gobierno y €
partido dominante.

Si bien es cierto que estamos apenas en
las puertas de un auténtico pluralismo
politico, seria conveniente realizar un
andlisis més a fondo de las ventgjas y
de los retos que ofrece este nuevo esce-
nario de cambio politico en México.

JUAN MIGUEL RAMIREZ ZOZAy A

Retos del pluralismo
politico sobre la
administracion publica

La naturaleza actua de las instituciones
politicas mexicanas abre la posibilidad
para que exista un balance mas equili-
brado en la gecucién del poder en Mé-
xico. Se puede decir que hay
posibilidad para compartir €l poder,
més que dividirlo.

La nueva correlacion de fuerzas en la
Camara de Diputados ha dado los pri-
merosfrutos de democraciareal: las pre-
sidencias y las secretarias de las prin-
cipales comisiones y comités, serén
presididas por la oposicion. Ese acto
por si mismo reflgja una condicién sa-
ludable de la naciente democracia me-
Xicana, que vaticina un seguimiento
més detallado de las acciones de la ad-
ministracién publica para evitar en lo
futuro hechos de corrupcion, impuni-
dad e ineficacia. SOlo en la medida en
que e Legidativo funcione como un
"gobierno por debate:"! se podra desa-
rrollar un trabajo coordinado entre éste
poder y el Ejecutivo Federal.

El prejuicio de que la oposicién es un
riesgo en el gobierno por lafalta de ex-
periencia es un mito que ha quedado
rebasado. También el miedo a Una vir-
tual ingobernabilidachs que seria e pro-
ducto de los gobiernos divididos ha
resultado ser una falacia, hoy tanto go-
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bernadores y lideres parlamentarios
-priistas y panistas- han comproba
do que no hay tantos problemas ni ries-
gos como muchos crefan. Laleccién ha
sido nitida: la aternancia, lacriticay €
debate fortalece a las acciones dd go-
bierno, no hay por qué huirles."

Hoy, con la composicién plura de
Congreso estamos cerca de lograr poli-
ticas publicas reades, en e méas amplio
sentido del término." Por principio de
cuentas, esta dindmica de contrapesos
entre e Ejecutivo y e Legisativo po-
dra permitir darle fin a varias acciones
del Ejecutivo que se manejan en e pia
no de discrecionalidad presidencial. La
partida secretaiz es una muestra repre-
sentativa de las metafacultades del Eje-
cutivo, fuerte que podria quedar atras
con el PRD d frente de la Comisiéon de
Presupuesto y Cuenta Plblica. Si existe
una discusion transparente de las politi-
cas nacionales en las que participen, no
sblo los partidos, sino todos los grupos
interesados en las mismas, entonces po-
demos referirnos a politicas publicas.
En sintesis, esas paliticas publicas de-
ben ser entendidas como "...un proceso
de toma de decisiones realmente publi-
co, que tenga como sustento basico, la
participacion ciudadana, la flexibilidad,
el respeto por las minorias, € desarro-
llo de técnicas y métodos profesionales
de gestion, etc. En resumen, transfor-
mar nuestra politica gubernamental en
politicas publicas' 18
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La capacidad de absorcion de estos
cambios poaliticos por parte del gobier-
no del presidente Zedilla dependera de
la voluntad politica que muestre para
convivir en la alternancia politica, por
lo pronto ha dado gestos claros de que
esto pueda ocurrir. La proposicién he-
cha por Cuauhtémoc Cérdenas -jefe
electo del Distrito Federal- para con-
formar una Comision de Enlace, me-
diante la cua se entregue toda la
informacion con que cuenta el DDF so-
bre programas, obras y actividades en
curso, asi como su anuncio de que
aprobard las propuestas que haga Cér-
denas sobre quiénes estaran a frente de
la Procuraduria General de Justicia del
Distrito Federal y de Seguridad Publica
(nombramientos que constitucional men-
te se otorgan a discrecion del jefe del
Ejecutivo), son gestos que dientan la
construccion de una normalidad demo-
crética sana.

Estos antecedentes hacen avanzar, en
parte, la posibilidad de una auténtica
reforma del Estado. Sin embargo, es
importante recordar ¢hasta donde pode-
mos esperar que estos cambios en la
textura politica ayuden a resolver mu-
chos de los grandes problemas que los
ciudadanos padecemos? La moderni-
zaciOn politica es importante, pero la
modernizacion  econémica también.
No podemos esperanzarnos demasiado
en lo politico, 1o econémico también es
vital, de €llo depende extender servi-
cios publicos a la ciudadania y por lo
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tanto que el trabgjo de la administra-
cion publica sea eficiente.

La pluraidad no sdlo debe ser palitica,
también debe reconocer la pluraidad
social, y con ello la identificacion de
las necesidades de grupos que hoy en
dia reclaman un reconocimiento a su

especificidad cultural. Asi la pluralidad
ademas de partidista, también debe ser
una pluralidad con tintes de justicia so-
cia. Los problemas de Chiapas en este
sentido, saltan a la vista, los pueblos
indios reclaman su reconocimiento en
ladiversidad étnica para salir del atraso
econdmico y socia en que se encuen-
tran.
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CUADRO A
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CRONOLOGIA DE LAS NUEVE LEGISLATURAS LOCALES EN LAS
QUE SE HAN PRESENTADO GOBIERNOS DIVIDIDOS, 1989-1997

ANaDE ESTADO PARTIDO DEL
LA ELECCION GOBERNADOR
1989 Baja California PAN
1991 Guanajuato PAN
1992 Baja California PAN
1993 Baja California Sur PRI
1994 Guanajuato PAN
1995 Chihuahua PAN
1995 Aguascalientes PRI
1996 México PRI
1996 Coahuila PRI

LEGISLATURA

X111 (1989-1992)
LV (1991-1994)
XIV (1992-1995)
VII (1993-1996)
VI (1994-1997)
LVIII (1995-1998)
LVI (1995-1998)
LIV (1996-1999)
LIV (1997-2000)

Fuente: Lujambio, Alonso, Estudiolntroductorio. Poder Legislativo. Gobiernos Divididos en la Federacion Me-

xicana, UAM-CNCPyAP, M éxico.p. 14.
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CUADROB

NIVEL DE COMPETITIVIDAD
Y SUBSISTEMAS DE PARTIDOS EN 1994

Subsistemas Oposicion Muy compe- Competitivo Semicompe- No competi- Total
de partidos menosde titivo 10.1 a20% titivo tivo
0% 0.1 a10% 20.1 a30% 30.1% Y més
PRI
Dominante o o o o 57 57
PRI (PRD) ) (o) 9 14 22 45
PRI (PAN) 0 15 20 22 10 57
PRI
Plural 2 13 39 24 7 85
Bipartidismo
PRI-PRD 5 8 4 (o] 0] 17
Bipartidismo
PRI-PAN 16 13 o) 0 0] 29
TOTAL 23 49 72 60 96 300

Fuente: Pacheco, Guadalupe. La Sanalncertidumbre. RevistaVozy Voto, No. 49, marzode 1997, p. 37.

CUADROC

REGIDORES DE MAYORIA RELATIVA

PARTIDO CANTIDAD PORCENTAJE
PAN 1,395 12.56%
PRD 928 8.37%
PARM 23 2%
PFCRN 5 .23%
PPS 4 .04%
PRT 3 .03%
PT 69 .62%
PRI 7,271 65.59%

Consegjos Municipales 19 .20%
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CUADROD
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REGIDORES DE REPRESENTACION PROPORCIONAL

PARTIDO CANTIDAD PORCENTAJE
PAN 1,544 32.43%
PRD 1,355 28.40%
PARM 56 1.18%
PFCRN 147 3.09%
PPS 43 .90%
PRT 8 17%
PT 216 4.54%
PRI 1,242 26.04%
OTROS 152 3.19%

CUADROE
SINDICOS PROCURADORES

PARTIDO CANTIDAD PORCENTAJES
PAN 233 10.12%
PRD 214 9.29%
PARM 6 20%
PFCRN 9 .39%
PPS 6 26%
PRT 1 .04%
PT 15 .65%
PRI 1,417 61.53%
Consegjos Municipales 4 7%
OTROS 98 17.28%

Fuente: Herrera, Mauricio, EstadoActual del Pluralismo Politicoen losMunicipios de México. Municipio Me-

xicano, No.2, mayo de 1997, pp.13-14.
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155

los problemas que han impedido y siguen impidiendo
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tente preeminencia de |os g ecutivos sobre |egisladores
y jueces, lo mismo en e ambito federal que en los
ambitos locales, apenas reflgjan el creciente desplie-
gue de la pluralidad”. Véase Begné, Alberto Demo-
eraciay Ley. Nexos, No. 232, abril de 1997, p. 11.
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dad, Antonio ArgueUes y José Gornez (comps.}, Po-
rrda. México, 1995. p. 28.
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1997. pp. 53-54.

15 Gobernadores como los panistas Francisco Barrio.
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en agunas entrevistas que los gobiernos divididos no
generan ingobernabilidad, sino que fortal ecenlas insti-
tuciones politicas. Véanse las entrevistas que les re-
aliz6 Fernando del Collado en su entrevista titulada El
Aprendizaje Democrético, aparecido en la seccion En-
foque del periédico Reforma del 25 de mayo de 1997.

16 Casar, Maria El Congreso que Viene. Nexos, No.
236.p. IV.

17 Para un estudio més amplio de esta partida véase el
trabajo realizado por Pablo Gémez, Los Gastos Se-
cretos del Presidente, Grijalho, México, 1996.

18 Martinez, Héctor, Politicas Piblicas o Politicas
Gubernamentales €l! el Caso de México, mimeo, Mé-
xico. 1996, p. 31.



La libertady la reforma del Estado

Zorrilla Martinez, Pedro G.

Teoriza sobre € liberalismo y su vinculacion con la reforma del Estado. Mencio-
na las caracteristicas del liberalismo europeo y las diferencias con el surgido en
México, que contrario a aquél, no perdio las dimensiones éticas, culturalesy poli-
ticas, a grado de que se intentd hacerlo compatible con la democracia y con €l
Estado de Derecho. Al abordar la reforma del Estado, apunta las condiciones que
laimpulsaron: e incremento de las demandas sociales, €l desarrollo, €l crecimien-
to de la administracién publica y las transformaciones del entorno mundial. Por
ultimo, sefiala las medidas para adaptar los principios basicos de la convivencia
nacional, entre los que destacan avanzar en la descentralizacion politica, otorgar
mayor autonomia al Poder Judicial y evitar concentraciones de poder politico y
econoémico.

Liberty and the Sate reform

Zorrilla Martinez, Pedro G.

This paper theorizes about the liberalism and its relationship with the State's re-
formo 1t mentions the characteristics of the european liberalism and the differences
with the one that appeared in Mexico, which in contrast, did not lose its ethical,
cultural and political dimensions, and was intended to be compatible with demo-
cracy and the Law State. In discussing the State reform, it points out to the condi-
tions that supported it: the increase of the social demands, development, the
growth of the public administration and the transformations of the global scene.
Finally, it presents the actions needed to adapt the basic principles of national coe-
xistence, among which stand out the advancement in the political decentralization
process, the concession of greater autonomy to the Legal Power and the avoidance
of the concentration of political and economic power.



La libertad y lareforma del Estado

La lucha por la libertad

| liberalismo, como tesis social con

dimensiones éticas, politicasy eco-
noémicas, nacio en el pensamiento occi-
dental como resultado de la propia
evolucién de las ideas, surgido de lalu-
cha contra € absol utismo.

En efecto, en Europa € liberalismo
combatié exitosamente contra el poder
absorbente, en favor de las libertades y
de los derechos de los individuos.

Al triunfar la referida tesis, se hizo €
disefio de estructuras para asegurar que
el poder politico no volviera a ser obje-
to de abuso, no se gjerciera mas de ma-
nera arbitraria y total.

Fundamentalmente, estos mecanismos
fueron: unas atribuciones claramente
expresas a poder, fuera de las cuales
no deberia emplearse; un catdogo de

* Miembro del Consgo Directivo del INAPe Investi-
gador.

Pedro G. Zorrilla Martinez*

derechos individuales que delinearan
una esfera de autonomia individual,
dentro de la cua € Estado no podria
intervenir; una divisiéon del poder, tam-
bién con el propdsito de limitarlo y de
hacer que se dieran unos equilibrios y
frenos; finamente, la garantia de un
Poder Judicial auténomo, ante el que
los individuos pudieran dirimir sus con-
troversias conforme a derecho y, sobre
todo, enjuiciar actos de autoridad que
estimaren contrarios a derecho. Nor-
mas con estas disposiciones constituyen
lo que se llama Estado de Derecho. Por
tanto, éste es mas que Estado legal, y
debe tener una materia como la surgida
del liberalismo original.

La evidencia de los postulados del libe-
ralismo, més la circunstancia de haber-
se dado histéricamente de manera
paralela a un gran desenvovimiento del
comercio, las finanzas y la industria,
hizo que la tesis practicamente se va
ciara de su sustancia, salvo por lo que
respecta a contenido econémico; asi,
el liberalismo perdid, cas en forma to-
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tal, sus dimensiones éticas, culturales e
incluso paliticas.

La historia del liberalismo en México
no es igual a la europea; en primer tér-
mino, €l liberaismo mexicano luchd
por la independencia del pais y por la
construccion de un Estado laico; ade-
mas, no se dio en México, en lamagni-
tud con la que sucedié en Europa, un
desarrollo econdmico, financiero y co-
mercial. Por ello, quizéas, e liberalismo
mexicano no perdié nunca las vertien-
tes ética y social, o cuando menos no
en lamedidaen laque esto sedio en €
vigjo contiente.

Esta version del liberalismo mexicano
sembré semillas que fructificaron du-
rante la Revolucién Mexicana, y que se
expresaron en los derechos sociaes
consignados originalmente en la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917, fundamentalmente
los agrarios y obreros; después, vinie-
ron varios otros derechos sociales.

Por lo que atafie a la idea de libertad,
de aguella negativa, que significo una
autonomia individual en la que €l Esta-
do no podia entrar, se transformé en
una positiva, que autorizaba a los indi-
viduos y grupos sociales a pedir la in-
tervencion del Estado, para que con la
participacion de los interesados, se
construyeran, en la realidad socia y
econdémica, posibilidades concretas,
gue hicieran efectivas las libertades
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para los hombres y mujeres, reaes
también.

Las opciones politicas, como con-
secuencia de o antes referido y de los
cambios en e pensamiento y en las cir-
cunstancias histéricas, mostraron claras
diferencias entre las consignadas en las
constituciones mexicanas de 1857, Y de
1917; esta Ultima, como se dijo ya, es-
tablecio libertades reales, para |os hom-
bres sSituados en sus condiciones
socialesy econdmicas; atribuciones del
Estado en el campo econdmico; dere-
chos, especificamente en las materias
obrera 'y agraria, primero, y después en
las relativas a educacion, salud, abasto,
vivienda, ambientey seguridad social,

El Articulo 27 de la Constitucion hizo
referencia a la propiedad originaria de
laNacién, alos bienes del dominio ina
lienable de la misma, a la propiedad
privada, y a las modalidades que la ley
puede imponerle en interés publico. Se
conformd, al lado del derecho del tra-
bajo, el derecho a trabajo.

Se evidencio, con todo esto, la necesi-
dad de una dimensi6n ética del libera-
lismo, y la de hacerlo compatible con
lademocracia, en todos los 6rdenes.

Los derechos sociales, que son normas
constitucionales vinculantes, obligan a
Estado a definir y a aplicar politicas en
las materias de los articulos que esta-
blecen dichos derechos sociales.
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El derecho y los valores
y principios sociales

Tanto las opciones politicas fundamen-
tales consignadas en la Constitucion
COMo otros valores y principios socia-
les, que el derecho tiene la capacidad
de portar y hacer vivir en la existencia
cotidiana de la socidad, construyen €l
Estado de Derecho, que para serlo re-
quiere de una forma que aporte orden,
seguridad e igualdad juridicos, y de
unos principios y valores, a favor de
los cuales se dé el orden y la seguridad
mencionados.

Naturalmente, es condicion indispensa
ble para vivir € Estado de Derecho y
disfrutar asi de la armonia y paz que
puede asegurar, €l obedecer alasleyes,
es decir, dotar de la eficacia a Estado
de Derecho.

Es verdad que pueden darse, y de he-
cho se dan, conflictos entre libertad y
justicia, al igua que entre derechos in-
dividuales y sociales; pero esos proble-
mas son similares a los que se
producen en la conciencia de la perso-
na individual, y deben y pueden ser re-
sueltos ante los hechos concretos. Lo
inadmisible seria incurrir en los errores
del individualismo y €l socialismo his-
toricos, de hacer a un lado la dimen-
sién social de hombre el primero, y la
individual y personal el segundo.
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La armonia mencionada y la vitalidad
del Estado de Derecho y los valores
que trae consigo serian, a lado de un
desarrollo econdmico justo, garantias
principales de que la politica pueda a-
canzar lafinalidad que le es exclusiva,
y que es la de asegurar la vida de la
Nacion en e tiempo por venir.

L as demandas sociales,
el desarrollo y €l crecimiento
de la administracion publica

Si faltara el presente apartado, no que-
daria claro por qué en México, pero
también en muchos otros paises del
mundo, se habla de reformas al Estado,
es decir, de replantear y mejorar las re-
laciones de la sociedad con €l gobier-
no, de conformar mejor las defensas de
lalibertad ante el poder.

Se trata aqui de un relato de los aconte-
cimientos de la ultima mitad del pre-
sente siglo, en € que las sociedades, y
la mexicana desde luego, tomaron con-
ciencia de su pluralidad, y cada grupo
solicité del Estado, y concretamente de
la administracion publica, la satisfac-
cion de todas sus necesidadesy exigen-
cias. El Estado, crecientemente, se vio
acosado por demandas sociales muy
numerosas, inacabables, y muchas ve-
ces contradictorias entre ellas. En €
afan de responder a dichas solicitudes,
el Estado, sin marcar limites o pror.-
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dades, empled més recursos econorm-
cos de los que tenia, por una parte; por
la otra, crecid la administracion publi-
ca, y se establecieron oficinas y reglas
para atender cada tipo de peticiones,
hasta e punto de que la misma admi-
nistracion se saié de control; finamen-
te, funcionarios, frecuentemente
improvisados, cedieron a la tentacion
del clientelismo y € paternalismo, y
muchos se hicieron prepotentes, rigi-
dos, autoritarios, o peor ain, cayeron
en la corrupcion.

Estos hechos, por supuesto, empezaron
a afectar cada vez més seriamente las
actividades y las libertades de los ciu-
dadanos, hasta que el clamor de protes-
ta fue tal que hubo de proyectarse una
transformacion de las relaciones entre
la sociedad y € gobierno, y una nueva
configuracion del Estado.

La rigidez, la ineficiencia 'y la incomu-
nicacion administrativas, la omnipre-
sencia del Estado, y adicionalmente las
transformaciones espectaculares del en-
torno mundial, llevaron a hacer €
planteamiento de reforma mencionado.

Lareforma del Estado
y la Constitucion

Es cierto que una transformacion del
Estado no podria ser con € fin de vol-
ver ala situacion de acusada interven-
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cion, hipertrofia y rigidez descrita an-
tes, porque pronto habria otra vez un
deterioro en el trato del poder con la
sociedad.

Pero también es cierto que la forma no
deberia proponerse para volver, aun
més atras en la historia, a liberalismo
individualistay economicista que se dio
en larealidad, es decir, a una tesis des-
pojada de sus caracterisiticas éticas y
sociales. Por otra parte, también seria
un error privar a Estado, en e caso
mexicano, de las funciones que le son
esenciales y lo legitiman; tal es € caso
de los derechos sociales, es decir, de la
responsabilidad estatal de asegurar un
desarrollo social.

Lo que seguramente hay que disefiar
son: unas medidas para adaptar los
principios basicos de la convivencia na
ciona & tiempo actual; para perfeccio-
nar la democracia; para flexibilizar a la
administraciéon publica y aligerarla de
lo que, bien meditadamente, se consi-
dere exorbitante; para adecuarla a nue-
vo entorno mundial y adiestrarla para
emplear las mas actualizadas técnicas
de gestion, y los equipos modernos de
comunicacion e informacion; para
avanzar en la descentralizacion politica,
es decir, hacia un federalismo redl;
para sujetar més la vida socia y politi-
ca a Fstado de Derecho, y para dotar
de ple -2 autonomia a los poderes judi-
cidle. 'los que deben poder acceder
facil Jte todos los mexicanos.
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Los partidos politicos deben generar
confianza en los ciudadanos y es nece-
sario crear condiciones para que los
medios de comunicacion asuman mas
plenamente su responsabilidad social.

Han de evitarse riesgos de concentra-
ciones de poder politico y econémico,
y deben suprimirse los factores de
inestabilidad de paises en desarrollo,
especialmente las luchas politicas sin
reglas claras y con rasgos de rudeza,
la improvisacion de funcionarios pu-
blicos, la bancarrota de la hacienda
publica y €l endeudamiento excesivo,
derivados éstos de la pretension de sa
tisfacer sin limite todas las demandas
sociales.
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México, en un mundo gue se ha trans-
formado sustancialmente en muy pocos
anos, debe renovar y replantear sus po-
liticas internacionales. Por lo que toca
al dmbito interno, ha de darse, indefec-
tiblemente, un profundo respeto a los
derechos humanos, que valen siempre,
sin que puedan subordinarse o sujetarse
a laterminacion de algun proyecto eco-
némico o social, 0 a la superacion de
determinada situacion.

Estos breves sefialamientos podrén su-
gerir otras medidas y tareas que contri-
buiran, en México, a una reforma del
Estado tal, que no lo desnaturalizaran,
y si que mejoraran de manera evidente
las relaciones de la autoridad con los
individuosy grupos sociales.
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