LA REFORMA DEL ESTADO EN MEXICO

Jestis Reyes Heroles G.G.”

areforma de todo Estado se da en un contexto econémico,
politico y social determinado, por lo que el analisis de un
</ caso debe realizarse con referencia directa a su entorno
especifico. Se trata de ejercicios sobre Estados de hecho, reales,
y no de uno normativo o imaginario. La reflexién que nos plan-
teamos se refiere a la reforma del Estado mexicano contempora-
neo, haciendo alusién directa a lo sucedido a partir de 1983. El
propésito es que su diseccién permita especular de manera me-
nos infundada sobre su naturaleza y orientacién en el futuro.
La reforma del Estado en México se realiza a pesar de que en
el pais funcionan diversos arreglos institucionales, muchos con
profundas raices histéricas. Existe un movimiento obrero orga-
nizado amplio y poderoso. Hay un partido que se ha mantenido
en el poder durante més de 50 anos. A pesar de las criticas que
recibe y de los frecuentes cambios de -que es objeto, el régimen
juridico mexicano ha permitido mas de medio siglo de coexisten-
cia en un régimen de derecho, estabilidad politica y paz social.
Sin soslayar sus deficiencias, el pacto federal de México funciona.
Eso atribuye particular interés a la reforma del Estado mexica-
no, precisamente porque se realiza donde hay un Estado fuerte.
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del Departamento de Economia de la Universidad Iberoamericana, UiA, México.
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Si el analisis se hiciera en retrospectiva, seria posible evaluar
la coherencia general de la reforma del Estado y establecer si
cada uno de sus elementos cumpli6 su funcién, si se justificé por
la orientacién general de la reforma, por el contexto donde
sucedié y por su eficacia. Sin embargo, el analisis se vuelve més
complejo cuando se trata de una reforma del Estado en marcha,
cuando avanza simultidneamente en varios ambitos, en ocasiones
de manera discontinua. En ese caso, surgen asincronias, incon-
venientes o inexplicables, entre algunos procesos de la reforma
en cuestién, impresién que puede cambiar, o no, cuando se le ve
con el beneficio que da el tiempo. El esfuerzo que sigue puede ser
util en la medida que se mantenga presente que se trata del
analisis de un proceso en marcha.

La presentacién se divide en cuatro partes. En la primera se
establecen los objetivos de toda reforma del Estado y, en la
segunda, se determinan las principales limitantes que el contex-
to histéorico y geopolitico imponen a la reforma del Estado en
México. En el tercer apartado se establecen algunas premisas sobre
dicha reforma y, por 1ltimo, en el cuarto se reflexiona sobre sus
elementos esenciales, en el presente y en el futuro inmediato.

Objetivos de la reforma del Estado en México

El objetivo general de toda reforma del Estado es mejorar su
eficacia. Esto involucra acciones en diversos campos de la reali-
dad nacional. Ademas de ese objetivo general pueden distinguir-
se tres especificos:

a) Renovar la capacidad del Estado para garantizar la gober-
nabilidad del pais. Se busca preservar la posibilidad de realizar
transferencias pacificas del poder politico, en un contexto cada
vez mas democratico. Ese propésito no esta refiido con que el
partido -grupo- en el poder simultadneamente desee mantenerse
en él, como sucede en toda la lucha politica.

b) Mejorar la eficacia del Estado para responder a las deman-
das de la poblacion. Por su tamaiio y complejidad, el Estado
moderno encuentra que cada vez es mas dificil capturar, inter-
pretar y responder con oportunidad y de manera adecuada a las
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multiples demandas especificas que la poblacion le plantea, algu-
nas acerca del crecimiento econémico y muchas sobre la equidad.

¢) Lograr los dos propésitos anteriores en el marco de las nuevas
reglas internacionales que rigen la operacién del Estado contempo-
raneo. En los ultimos afos han cambiado sustancialmente las
reglas acerca de la coexistencia politica y econémica entre las
naciones, asi como las relaciones internacionales propiamente di-
chas. El balance de poder, asi como la vigencia y dominio relativo
de las ideologias se ha modificado. La reforma del Estado en México
se desenvuelve en ese nuevo marco mundial.

Al reflexionar sobre el Estado contemporaneo es indispensa-
ble tener presente la diferencia entre su funcién social -aquellas
acciones que buscan mejorar el bienestar de la poblacién en
general, sobre todo de las clases mas necesitadas- y su funcién de
garantizar las libertades individuales, esencia de su existir. Al-
gunos afirman que dichas funciones son contradictorias y plan-
tean un dilema irreconciliable. Otros sefialan que precisamente
ese dilema es el que debe resolver el Estado contemporaneo.

Ninguna de esas dos posiciones es correcta. Que el mercado
es el mejor sistema que se conoce para lograr una asignacién
eficiente de los recursos, pero no necesariamente justa, es una
verdad reconocida ampliamente, sin menoscabo de las diversas
excepciones y objeciones que son aplicables. Sin embargo, hay
razones de eficiencia y de equidad que requieren y justifican la
intervencién del Estado en la economia. En materia de eficien-
cia, estas razones derivan de sus imperfecciones, entre las que
destacan la informacién deficiente, estructuras monopdélicas u
oligopdlicas y la presencia de factores externos, entre otras. En
lo que se refiere a la equidad, porque cuando el mercado asigna
los recursos al mismo tiempo, produce -reproduce- una distribu-
cién del ingreso muy similar a la original. Por si mismo el
mercado no tiene la capacidad para modificar sustancialmente la
distribucién del ingreso ya que, en lo fundamental, dicha capaci-
dad deriva de la distribucién de los activos -fisicos, inmobiliarios,
financieros y de capital humano- entre los individuos y familias,
misma que es muy rigida.
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El habitat del Estado mexicano

La reforma del Estado mexicano se realiza en el contexto de una
realidad nacional e internacional determinada. Esta acota los
margenes para la accién reformadora. Las principales manifesta-
ciones de ese habitat pueden reunirse en siete grupos.

- Salve que se diera una gran crisis internacional, la economia
mundial continuara avanzando hacia la globalizacién, quiza
transitando inicialmente por la constitucién de bloques regio-
nales. Eso implica que los paises enfrentaran grados y formas
mas avanzadas de apertura e interaccion. El Estado mexicano
moderno define sus funciones y estrategias en ese marco de
mayor apertura y competitividad mundiales.

~ El margen para el manejo discrecional que tiene el Estado
mexicano es cada vez mas estrecho, en lo econémico y lo
politico. Mantenerse fuera de las normas mundiales de infla-
cién, practicas comerciales, estilos de regulacion monetaria y
estimulos competitivos, entre otros aspectos, es cada vez mas
dificil y costosc. Las practicas macroecondémicas gue México
padecié durante la década de los setenta y los primeros dos
anos de los ochenta ya no tienen cabida en el contexto interna-
cional actual. Por otra parte, permanecer fuera de canones
generalizados y estandares minimos en materia electoral y de
democracia no tiene sentido; dificulta la propia accién de go-
bierno, introduce desgaste internacional innecesario y atenta
contra el propio bienestar de los nacionales.

~ México esta en Norteamérica. Diversas decisiones de politica
en el pais dependeran de cémo se comporten otros actores en
Canada y los Estados Unidos de América. Habra que competir
con productos de la provincia de Québec o del estado de Flori-
da. Sera necesario luchar porque empresas nuevas se establez-
can en Nuevo Leén o Tlaxcala, en vez de Minnesota y Ontario.
En ese ambito geografico més amplio se ubicara el esfuerzo por
el desarrollo de México. El Estado debe reconocer esta reali-
dad, como ya lo hace, y actuar en consecuencia.

- Todavia México padecera durante varios lustros los efectos de
una presién demogrdfica extraordinaria. Seguira enfrentando
el reto de dar empleo a millones de personas cada afo y/o de
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gestionar salvoconductos politicos que permitan que los com-
patriotas a los que no sea posible proporcionar empleo lo
busquen en Estados Unidos de América.

— Se requiere que la transformacién estructural continue avan-
zando en asuntos de fondo. Seria un error concebirla como un
proceso finito y de duracion determinada. El esfuerzo para
aumentar la productividad a partir de transformaciones es-
tructurales es continuo y permanente.

- Las modificaciones del aparato productivo deberan ser con-
gruentes con una mayor desconcentracién de decisiones, recur-
sos y fuerza politica, con una presencia mis selectiva y respetuo-
sa del gobierno federal en actividades estatales y municipales.

— No es razonable pensar que una reforma como la que se plan-
tea podria instrumentarse sin que los cambios se dieran de
manera paralela en lo econémico y en lo politico. Por ejemplo,
la desconcentracion de los recursos y las decisiones econ6mi-
cas conllevan hacerlas con el poder politico y, por tanto, cam-
biar las reglas para constituir alianzas. Un movimiento hacia
una democracia mas amplia y profunda en México es inconte-
nible.

Es debatible en qué medida se justifica presentar este tipo de
postulados como parametros, por tanto dados desde fuera, y no
como planteamientos normativoes. Sin embargo, cada vez es mas
evidente que las sociedades actuales y sus Estados responden de
manera mas directa y en grado mayor a factores que antes podian
mantenerse distantes. La globalizacién induce un mayor peso
relativo del habitat del Estado en sus decisiones.

Las motivaciones internas

En ese habitat se desarrolla la reforma del Estado en México. Pero las
causas y orientacion de dicha reforma también responden a motivacio-
nes de origen interno, tan determinantes o méas que las externas. En
primer lugar, la reforma responde a un creciente reconocimiento de
que existe un interés nacional, cuyo significado especifico en términos
de soberania, libertad, democracia y bienestar para los mexicanos, es
necesario precisar en funcién de una nueva realidad internacional.
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En segundo término, la reforma responde a la necesidad de
generar crecimiento econémico. La estabilidad financiera tiene
sentido s6lo en la medida en que allana el terreno para la expan-
sién productiva. En tercer lugar, la reforma del Estado surge de
que ahora se acepta que es menester participar en la economia
internacional siguiendo las reglas que la rigen. Sin embargo,
también se reconoce el legitimo derecho de la nacién para defen-
der el interés nacional, con los mismos recursos que utilizan
otros paises.

Una cuarta motivacién es que se exige cada vez mas que en
la practica los gobiernos distingan mejor los objetivos de los
instrumentos. Es indispensable que se tenga claro qué se debe
hacer para lograr qué. Por ejemplo, la apertura comercial es un
instrumento para lograr mayor eficiencia, productividad, compe-
titividad y crecimiento, pero no un fin en si misma. Una distin-
cién clara entre objetivos e instrumentos es crucial para que la
accién del Estado moderno responda al verdadero interés nacional
actual. La sociedad mexicana esta consciente de que para lograrlo
es menester despojar al gobierno de concepciones patrimonialistas
y estructuras caracteristicas de otros tiempos y légicas.

Por ltimo, la reforma del Estado mexicano responde a una
creciente demanda de equidad, pero basandose cada vez mas en
el funcionamiento de una economia de mercado. Ese objetivo se
persigue por razones de justicia, pero también de estabilidad
politica, paz social y convivencia internacional.

Principales elementos de la reforma del Estado

La reforma del Estado cobra concrecién cuando se especifican
sus ‘principales elementos. Si bien es necesario verla como un
todo, con propésitos de andlisis conviene distinguir los elemen-
tos politicos de los econémicos.

1. Elementos politicos

Con frecuencia se afirma que la reforma del Estado en sus
aspectos politicos va rezagada respecto a la econémica. En buena
medida ese comentario tiene una motivacién normativa, en el
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sentido de que quien lo expresa desearia que los aspectos politi-
cos de la reforma fueran mas alla que hasta ahora. Sin embargo,
de hecho en materia politica la reforma del Estado comenzé
antes que en lo econémico. Probablemente la promulgacién de la
Ley Federal de Organizaciones y Procesos Electorales (LFOPPE)
en 1978 constituyé el primer paso importante de dicha reforma.

Quiza el reclamo sefialado responde a que los tiempos de los
cambios en lo econémico y en lo politico han sido contrarios a lo
que la oportunidad politica hubiera sugerido. Por ejemplo, la
crisis de 1968, de contenido eminentemente politico, recibié
como respuesta diversos cambios de la estrategia econémica -el
fin del llamado desarrollo estabilizador- que, sin llegar a configu-
rar un nuevo estilo de desarrollo, sustituyé sin éxito el que se
habia seguido hasta 1970. Como resultado, en 1976, se presentd
una crisis de naturaleza esencialmente econémica.

Paradédjicamente, a esa crisis se dio una solucién de natura-
leza no econdémica, la llamada reforma politica, que se ubica en
torno a la promulgacién de la LFOPPE, y que dio lugar a una
participacion mas activa de mas partidos de oposicién en la
politica nacional.

Para 1982 se presenté una crisis de naturaleza econémica y
politica. La respuesta fue multiple pero concentrada en aspectos
econémicos. En lo politico, en 1987 se reformé6 la LFOPPE y se
promulgé el Codigo Federal Electoral; a la luz de los acontecimien-
tos posteriores, esa modificacién no puede considerarse del todo
acertada.

Por ultimo, con las elecciones presidenciales de 1988 se pre-
senté otra crisis politica. De nuevo la respuesta habia sido una
combinacién de elementos econémicos y politicos, aunque prin-
cipalmente de los primeros. La mezcla es interesante, puesto que
en buena medida los elementos politicos estan incorporados en
las acciones de reorientacién econémica. Por ejemplo, se utiliza
la efectividad en la instrumentacién de la estrategia econémica
para fortalecer la imagen presidencial. Asimismo, se incorpora el
concepto de solidaridad, como modalidad politica para transfor-
mar el espiritu y la operacién de la estrategia de desarrollo social
del gobierno.
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Lo anterior seftala que, quiza a destiempo y no con la inten-
sidad que algunos desearian, en lo politico los cambios se han
venido dando de manera mas o menos continua desde hace mas
de una década. Sin embargo, la agenda de las modificaciones
pendientes es amplia. Pueden distinguirse cinco capitulos que
abarcan lo que parece pendiente en materia politica.

-~ Recuperar al individuo como niicleo esencial de la organizacién
social. Esto implica revisar diversas formas de participacién
colectiva, de corte corporativista, que vienen funcionando en
México.

— Lograr que las manifestaciones politicas se expresen por medio
de los partidos, lo que a su vez sé6lo sera posible si se modifica la
relacion gobierno-Partido Revolucionario Institucional (PRI).

~ Recuperar el municipio como base de la estructura politica na-
cional, lo que incluye que el Distrito Federal tenga una organi-
zacién democratica. Esto implica una verdadera desconcentra-
cién politica, que atribuiria una nueva realidad al pacto federal
mexicano.

— Concluir la reforma electoral, cuyas tareas esenciales ahora son
la emisién de credenciales con foto -instrumento de identifica-
cién de las personas para la emisién del voto- que se encuentra
en proceso; la representacion proporcional en el Senado; la redis-
tritacién; la revisién de la autocalificacion; la reglamentacién de
los medios de comunicacién y la reforma del gobierno del Distrito
Federal.

- Inducir una cultura de democracia, que permee todo el organis-
mo social. La democracia no es un concepto que pueda desarro-
llarse desde el escritorio o que se circunscriba a los aspectos
electorales; para que constituya una verdadera forma de vida,
debe de ser practica cotidiana en todas las actividades comunita-
rias de la sociedad.

La incorporacién de elementos politicos en la reforma del
Estado mexicano no es nueva. De hecho, en varios se ha avanza-
do durante los ultimos afios. Sin embargo, se requiere trabajo
adicional, ya que la sociedad mexicana asi lo demanda, aunque a
un ritmo y en los términos que sean congruentes con la capaci-
dad de cambio del pais. Debe sefnalarse que varias de las acciones
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en lo politico se entrelazan con aquellas en lo econémico, como
se precisa después.

2. Elementos econémicos

Si bien la reforma del Estado mexicano requiere instrumentar mui-
tiples acciones en lo econémico, es posible identificar diez tareas
centrales:

a. Concluir la apertura de la economia.
b. Modernizar la regulacién econémica.
¢. Reducir la participacion directa del Estado en la economia.
d. Formular una nueva mecénica de orientacién del desarrollo.
e. Reformular la estrategia redistributiva.
f. Revisar la politica industrial.
g. Replantear la estrategia hacia el sector agropecuario.
h. Reformar la educacién.
i. Reformular la politica laboral.
J. Formular e instrumentar un programa efectivo
de desconcentracidn.

Es razonable anticipar que esas tareas formaran parte de la
reforma econémica del pais, ya que si bien durante los ultimos
afios se han dado avances en todos esos aspectos, éstos no han
sido uniformes o suficientes. Los logros en los tres primeros
puntos se conocen; por eso sélo se resefian con brevedad, para
dedicar méas espacio a plantear las tareas probables en las otras
materias.

a. Concluir la apertura de la economia

El proceso de apertura de la economia mexicana constituye un
caso de interés especial: ésta pas6 de estar totalmente cerrada en
1982 a ser una de las més abiertas del mundo. Ahora sélo 13.7
por ciento de las importaciones estan sujetas a permiso; no
existen precios oficiales y la tarifa maxima es 20 por ciento.
México es miembro del GATT desde 1986, suscribié un acuerdo de
libre comercio con Chile y negocia activamente otros con varios
paises, en especial con los Estados Unidos de América y Canada.
Es mucho lo que todavia puede hacerse en materia de politica de
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comercio exterior, perc sin duda lo realizado ha cambiado radi-
calmente la funcién y participaciéon del Estado en los intercam-
bios con el resto del mundo.

b. Modernizar la regulacion econdmica

Las modificaciones méas importantes se han dado en sectores como
autotransporte, comunicaciones, banca, otros servicios financieros
y la inversién extranjera. Algunos avances se observan en pesca y
acuacultura. También se ha realizado una simplificacién adminis-
trativa amplia en multiples sectores, en particular el comercial. Sin
embargo, quedan tareas muy importantes, en aspectos como regu-
lacién de mercados oligopélicos, sector agropecuario, desarrollo
urbano y ecologia. Cada uno de estos temas abarca una gama
amplia y variada de asuntos. Por imperfecciones de mercado, exter-
nalidades y reglamentacién inadecuada, hay mucho que hacer para
modernizar la regulacion en esos aspectos.

¢. Reducir la participacién directa del Estado en la economia

Las privatizaciones realizadas en México son particularmente
significativas. A partir de 1983 se inicié la de varios cientos de
empresas, gue poco antes se incorporaron al sector piblico junto
con los bancos comerciales nacionalizados. E] proceso implicé 91
por ciento de los activos no financieros de los bancos, con un
valor de 85 mil millones de pesos durante 1983-1988.

En 1989 se intensificé la privatizacion de empresas, que
pertenecian al sector publico desde antes de la estatizacién banca-
ria. El nimero de paraestatales se redujo, de mil 155 en 1982 a 285
en 1990. El proceso involucré gradualmente empresas méas impor-
tantes, por ejemplo dos aerolineas y la de teléfonos. Esta en proceso
avanzado la reprivatizacion de toda la banca comercial, de empre-
sas siderirgicas y de fertilizantes, entre otras. Quedan algunas
definiciones pendientes, por ejemplo en petroquimica.

d. Formular una nueva mecénica de orientacion del desarrollo

Esta tarea esencial de la politica econémica ha recibido poca
atencién. Se trata de la difusién de informacién, asi como de la
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capacidad para analizarlayusarlaen términos estratégicos para
orientar el desarrollode México. Lograr calidad, transparenciay
disponibilidad de la informacién es sélo el primer paso. Cuando
el gobierno toma cada vez menos decisiones acerca del cauce de
laeconomiaen el mediano plazo -sectorial y regional, entre otros
aspectos- los particulares adquieren esa funcién y responsabili-
dad. Su papel cambia; ahora deben proporcionar informacién
oportuna, propiciar el intercambio de impresiones y visiones
estratégicas, y condensar lineamientos para los multiples agen-
tes que intervienen en la economia.

En otros paises esa funéion la realizan los departamentos de
planeacién de las grandes empresas o de organizaciones empre-
sariales, financieras e, incluso, gremiales. Dichas unidades se
apoyan en universidades, centros de investigaciéon y empresas
consultoras. Como én México ese no es el caso, habra que tomar
medidas para que no se dé un desfase entre la salida del sector
publico y la entrada del privado en esa materia.

e. Reformular la estrategia redistributiva

El disefio de la politica econémica debe partir de redefinir lo
que el Estado puede y debe hacer en materia de combate a la
pobreza y de redistribuciéon del ingreso. Si bien la funcién
redistributiva del Estado es objeto de multiples cuestiona-
mientos, existe consenso acerca de que si para algo se justifica
su intervencion, es precisamente en materia de redistribucion.
Sin embargo, hay un desencanto profundo sobre la eficacia que
ha mostrado el Estado como mecanismo redistribuidor. Por eso
todo estd en revisiéon. En la medida que tiene una funcién que
realizar en esa materia, entonces se requiere adoptar una
actitud méas constructiva. No se exagera si se afirma que el
principal reto del Estado mexicano es instrumentar una estra-
tegia redistributiva eficaz.

Dicha estrategia exige acciones en tres ambitos: macroeconé-
mico; de orientacién e intervencién en la actividad econémica; y,
en el propiamente redistributivo. La complejidad de instrumen-
tar una estrategia asi es evidente. Multiples regimenes han caido
por su incapacidad para hacerlo o por hacerlo mal en el intento.
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La estrategia redistributiva representa un problema extraordi-
nario de coordinacidén y consistencia. Implica congruencia en la
politica macroeconémica, para crecer con estabilidad de precios
y una balanza de pagos viable. Ademas, como el crecimiento es
condicién necesaria pero no suficiente para mejorar la equidad,
se requieren acciones adicionales. La tarea conlleva establecer
una politica integral de ingresos, tocar el sistema tributario y
actuar sobre la estructura del gasto pablico, entre otros.

N

AN
J. Revisar la politica industrial

Un aspecto de la politica econémica que ha recibido poca aten-
cién en México es la politica industrial. Si bien el desmantela-
miento de los principales excesos de los mecanismos de
regulacién y control ha sido un paso decisivo para liberar el
potencial de crecimiento, por lo pronto hasta ahi llega la poli-
tica industrial. Pareceria que en algin sentido no se piensa
necesario o conveniente ir mas alla en materia de orientacién del
desarrollo, en particular de la industria. Eso seria equivocado.
Hay razones econdémicas objetivas que exigen una politica in-
dustrial. Las mas importantes son cuatro: imperfecciones de mer-
¢ado; economias a escala; problemas por informacién inadecuada;
¥, objetivos en materia de desarrollo regional y medio ambiente.

Esas caracteristicas de los mercados y las economias hacen
necesaria su intervencién en materia de conduccion de la indus-
trializacién. Surge la pregunta {cual seria la naturaleza de esa
nueva politica industrial?

Se trataria de lo que podriamos denominar una politica indus-
trial de base cero, ya que implica revisarla desde sus fundamentos
-objetivos e instrumentos. La modernizacién de la regulacién in-
dustrial responderia a las imperfecciones de mercado -monopolios,
externalidades, etcétera. Un programa de promocién, no subsidio,
buscaria impulsar aquellas actividades para las cuales México ten-
ga ventaja comparativa y donde haya economias a escala. Una
estrategia de informacion industrial y un sistema de incentives
regionales -no subsidios- completaria el paquete.
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g. Replantear la estrategia hacia el sector agropecuario

La tarea de la politica econémica sobre la cual existe menor acuerdo
se refiere al sector agropecuario. En principio se conocen los puntos
a tratar, pero no hay consenso acerca de como resolverlos. Hasta
hace poco se dieron lineas acerca de hacia donde caminar en
materia de régimen de propiedad y organizacién campesina. Queda
mucho por determinar en lo que se refiere a la relacién entre los
precios internos e internacionales de los granos béasicos; los esque-
mas de apoyo y/o subsidio a la poblacién campesina mas necesitada;
el nivel y estabilidad de los precios de garantia, en relacién con el
nuevo régimen comercial del campo en el TLC; los incentivos para
lograr la recapitalizacién del agro; entre otros. La reforma del
Estado mexicano abarca acciones dirigidas a dar nuevas soluciones
a esos asuntos.

h. Reformar la educacion

Uno de los principales elementos de la reforma del Estado es
modificar el sistema educativo, en el que su participaciéon directa
es crucial y mayoritaria. Por diversos motivos, desde fines de la
década de los sesenta en México comenzé un deterioro franco y
acelerado de la educacién. Este no sélo respondié a las presiones
que la dinamica poblacional impuso al sistema educativo, sino
también a aspectos de indole politica, producto de la crisis de
1968. Ya desde esa década se apuntaban tendencias inconvenien-
tes, por ejemplo que se implantara el pase automaéatico en la
Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM) en 1966.
Ademas de los efectos de la masificaciéon de la educacién, como
parte de la negociacién y de los reacomodos politicos de princi-
pios de los afios setenta se dieron diversas concesiones a grupos
de interés, entre éstas el control de las universidades, asi como
del magisterio para la primaria y la secundaria. Asimismo, se
aceptd que sélo los egresados de las normales pudieran ser maes-
tros y que tuvieran trabajo practicamente garantizado en la SEP,
asi como que no se cobraran colegiaturas razonables en las
instituciones de educacion superior.

La crisis del sistema educativo también fue creando una
desvinculacién organica entre el Estado y la universidad. Confor-
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me el nivel académico promedio de las escuelas y universidades
publicas se deterioré, en particular en ciencias sociales, se forta-
lecieron instituciones privadas. Poco a poco fueron egresando de
éstas cuadros que resultaban mas utiles para el gobierno y para
el sector productivo, sobre tedo en aspectos econémico-adminis-
trativos. Asi surgié una lamentable dicotomia, entre algunas
universidades privadas y las ptblicas.

Esa separaciéon gradual de las universidades publicas no sélo
se dio respecto del gobierno, sino también en lo que se refiere al
aparato productivo, aunque en menor grado. Justo cuando en el
mundo se daba una creciente cercania entre empresa y universi-
dad, ya que las primeras financian parte de la ensefianza supe-
rior y la investigaciéon, en México se amplié la separacién entre
empresa y universidad.

La crisis del sistema educativo mexicano es de proporcién y
profundidad extraordinarias. Con ésta se ha fracturado uno de
los canales mas importantes de convivencia politica y movilidad
social. Ademas de que los conocimientos y habilidades que ad-
guieren los egresados son muy limitados, la crisis es mas general:
emana de la concepcién que la sociedad mexicana tiene sobre los
propésitos y funciones del sistema educativo.

Por eso, en materia de educacién la reforma del Estado debe
partir de revisar y replantear dos asuntos: la funciéon de la
educacién; y el tipo de educacién que necesita México, dada esa
funcién y los requisitos que el siglo XXI le imponen.

El debate acerca de esos dos asuntos es urgente. Por ejemplo,
podrian plantearse cuatro funciones para la educacién:

- Transmitir conocimientos de tipo general, que ensefen a pen-
sar y aprender.

— Propiciar que se desarrolle la capacidad inventiva y creativa,
buscando que los primeros experimentos se encaucen positi-
vamente.

— Inculcar un sentido de coexistencia en una sociedad, que tiene
multiples organizaciones jerarquicas, para inducir al educan-
do la nocién de que en la sociedad moderna el progreso de un
individuo depende, en buena medida, de su capacidad y mérito
respecto de la de otros. El sistema educativo es uno de los
principales filtros sociales, que busca -no siempre con éxito-
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que los mas aptos alcancen altos niveles académicos y, proba-
blemente, de direccién y liderazgo en todos los a&mbitos.

— Contrarrestar las desigualdades cognoscitivas originales de los
individuos, que resultan de ambientes socio-culturales muy
distintos, desde el hogar, a fin de propiciar oportunidades
menos desiguales.

Si bien lo anterior implica que no todos los que estudian
llegaran a tener una carrera profesional y, sobre todo, que eso es
una caracteristica intrinseca del sistema educativo, para la socie-
dad es bueno que el mayor nimero de individuos concluyan el
ciclo basico de educacién, de doce afios. Por tanto, la funcién de
filtro se refiere en esencia a los que avancen mas alla, que deben
ser s6lo los mejores.

En ese contexto, la educacién superior y profesional debe
entenderse como una mecanica para la superacién personal, en
un sentido intelectual y moral, no necesariamente como un ins-
trumento paralograr una posicién econémica mejor. La interpre-
tacién que con frecuencia se hace, de que todos los que estudian
obtendran por ese hecho una mejoria automatica en sus ingresos,
en algin sentido vuelve inoperante todo sistema educativo, in-
cluyendo el mexicano, y frustrante para la sociedad que no
entiende su verdadero sentido y funcién. Por tanto, en materia
educativa la reforma del Estado debe comenzar ratificando el
principio de que el sistema educativo es elitista, no en términos
de la posiciéon econémica de los que ingresan a éste, sino en
cuanto a que debe seleccionar a los individuos con mayor capaci-
dad y habilidad.

Sin embargo, como se sefnald, el sistema educativo debe bus-
car contrarrestar las desigualdades cognoscitivas y culturales
originales de los estudiantes, derivadas de las grandes diferen-
cias entre sus nucleos familiares. En ese sentido, el sistema
educativo debe ser un instrumento de lo que se denomina accién
positiva buscando atender mejor a los que tienen menos herencia
intelectual, para reducir esas diferencias iniciales y propiciar
oportunidades menos desiguales.

De aceptarse esas cuatro funciones, es posible plantearse el tipo
de educacién que requiere el pais. Por ejemplo, podria proponerse:
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— Un ciclo basico de doce aiios -primaria y secundaria- de educa-
cién general, de buena calidad, que abarque a la mayor parte
de la poblacién que sea posible, cuyo contenido tenga un balance
adecuado entre conocimiento de México y del mundo, y cuya
administracién sea descentralizada, como tinica via para contro-
lar su calidad.

— Un nivel de educaciéon media que distinga dos tipos de salidas:
una para aquellos educandos que previsiblemente sé6lo conclui-
ran su educaciéon media, por lo que debe estar estrechamente
vinculada con el aparato productivo y responder a necesidades
ocupacionales especificas, incluso a nivel regional; y otra para los
gue pretenden continuar educandose a nivel superior, cuya ca-
racteristica basica debe ser que realice una férrea seleccién.

- Un sistema de educacién superior que, ademas de preparar con
rigor y calidad a sus educandos, sea un filtro desde el punto de
vista intelectual y académico, no econémico.

— Un nivel de posgrado, sélo para los casos de excelencia intelectual.

Ademas de esa tarea critica y esencial, para revisar y precisar
los principios rectores del sistema educativo nacional, la reforma
debe abarcar otras. Se requiere devolver la escuela a las comu-
nidades. La descentralizacién del sistema puablico noes un fin en
si mismo, sino un medio para que cumpla mejor sus funciones.
No hay aspecto de la vida comunitaria que tenga mayor interés
para los nucleos sociales que la escuela. Sin embargo, por su
administracién centralizada, el sistema mexicano aleja a la es-
cuela de la familia y de la comunidad, que se ven impedidos para
participar en las tareas correspondientes y para vigilar el ade-
cuado funcionamiento del sistema. Hasta ahora en México el
nombramiento de los maestros, su remuneraciéon, su remocion,
su sancién o sus estimulos se deciden a muchos kilémetros de
distancia de donde ensena. Para descentralizar la educacién se
requiere comenzar por los recursos financieros, pero esc no es
suficiente; los recursos deben ir acompanados de la capacidad de
administracién, asi como de la responsabilidad frente a la comu-
nidad acerca de su funcionamiento.

Un segundo aspecto de la reforma del Estado en materia
educativa es establecer mecanismos mas efectivos para estrechar
la relaciéon entre la escuela y la empresa, a todos los niveles. El
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sistema educativo debe sustentar un aumento permanente de la
productividad, a partir de mejorar su capacidad tecnolégica. Pero
équé se requiere para eso? Hasta hace poco dominé la concepcién
de una tecnologia contenida en informacién codificada, que se
transmite de manera facil y barata y que, por tanto, hacia dificil
evitar fugas de conocimiento durante mucho tiempo. En esa
medida, los competidores pronto podian copiarla. Para los paises
en desarrollo, cuya brecha tecnolégica con los desarrollados es
amplia y en aumento, esa concepcién de la tecnologia significaba
preparar buenos adaptadores de tecnologia. Las implicaciones
para la funcién y tipo de la educacién derivan de eso.

Sin embargo, la tecnologia ha evolucionado. Cada vez més se
trata de conocimientos no codificados, sin los cuales los procesos
no funcionan. Algunas caracteristicas de esos procesos no estan
en planos, porque son standard en los paises industrializados. En
ocasiones los problemas derivan de que en la economia local no
se dispone de los componentes, o que estos no son consistentes
con la minimizacién de costos. Con frecuencia el cambio tecnolé-
gico no es incorporado. Ademas, el nivel tecnolégico y la veloci-
dad de su cambio se vuelve un asunto sistémico: todos los agentes
y elementos que participan en una economia son los que in toto
determinan ese cambio.

(Cual es el proceso de aprendizaje aplicable a ese tipo de
cambio tecnolégico? (Cémo apoyar su captura y aprovechamien-
to en un pais como México? ;Qué tipo de sistema educativo puede
sustentar esa captura y aprovechamiento?

En ese contexto debe discutirse el tipo de sistema educativo
que requiere México. En principio, lo méas evidente es que se
necesita una mejoria generalizada de la educacién, ya que el
desarrollo tecnolégico no se da en islas, sino a nivel sistémico.
Ademas, el aparato educativo debe inducir la generacién de
ideas, por lo que una educacién basica de tipo general -a diferen-
cia de la especializada- también es preferible.

Por tanto, en el nivel basico deben transmitirse conocimien-
tos generales y capacidad de aprendizaje, ya que la mayoria de
los conocimientos especificos y las habilidades concretas se obtie-
nen en el trabajo. Buscar una cobertura amplia de la educaciéon
basica es consistente con la idea de que el cambio tecnolégico es
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sistémico. El entrenamiento en el trabajo es la fuente principal
de habilidades concretas para la mayoria de los trabajadores. En
ese contexto, los programas que desembocan a salidas colaterales
-tecnoldgicas- del sistema educativo sélo son mecanismos de
transicién. Por tanto, las habilidades especificas que ahi se ense-
nan deben estar muy vinculadas con las necesidades del aparato
productivo. En otros niveles, la relacién entre la escuela y la
empresa debe ser més estrecha. La interaccién permanente entre
los centros de educacién superior, en particular de posgrado, y
las empresas es indispensable para que éstas contribuyan a
financiar investigaciones, que a su vez sean utiles para mejorar
su situacién productiva y operativa.

i. Reformular la politica laboral

Los aspectos laborales son un ambito donde convergen lo politico
y lo econémico. Por eso, la naturaleza de la reforma laboral
marcara pautas esenciales para el desarrollo econémico y politico
del pais. Se reconoce que por las necesidades derivadas de la
rapida transformacién de la economia mexicana, por las deman-
das que la globalizacién impone al aparato productivo nacional,
por las exigencias del Tratado de Libre Comercio (TLC) y porque
la politica laboral instrumentada por el gobierno de México du-
rante las ultimas décadas es cada vez mas inadecuada para este
tiempo, la reforma del Estado requiere incluir cambios trascen-
dentes en materia laboral. Se ha especulado acerca del perfil
probable de esas modificaciones; sin embargo, hasta ahora el
debate no ha producido conclusiones especificas.

Desarrollar el tema en detalle requeriria partir de un diag-
noéstico explicito acerca de la politica laboral actual, para después
precisar los objetivos generales de su reforma y, por ultimo,
proponer las principales modificaciones especificas que se re-
quieran. Por razones de espacio, aqui se omite ese diagnéstico
explicito, aunque puede inferirse de los objetivos y de las accio-
nes que se proponen mas adelante.

Toda modificacién de la politica laboral debera partir de
reconocer las especificidades de los mercados de trabajo en Mé-
xico. Propuestas basadas en imitaciones extralégicas estan con-

188



LA REFORMA DEL ESTADO EN MEXICO

denadas a fracasar. De las principales caracteristicas de los mer-
cados laborales mexicanos deben destacarse las siguientes:

— Son duales, en el sentido de que unos segmentos son modernos
y otros tradicionales o relativamente atrasados.

- No hay seguro de desempleo.

— Por lo anterior, los contratos implicitos entre las empresas y los
trabajadores buscan estabilidad en el empleo, lo que da por
resultado que se acepte flexibilidad en el salario real.

— Buena parte de las negociaciones obrero-patronales son pirami-
dales y corporativas. Esto no es inconveniente por definicién,
sino s6lo cuando entorpece la verdadera soluciéon de los conflic-
tos, afectando en ocasiones a las empresas y en otras a los
trabajadores. El corporativismo ha sido muy funcional para el
desarrollo de México, pero no necesariamente lo sigue siendo.

- El salario minimo continta siendo un elemento central en la
orientaciéon de las revisiones salariales, aunque ha perdido
importancia en ese sentido.

- Las prestaciones tienen una participacién extraordinaria en la
remuneracién total de los trabajadores.

- Existe un esquema de participaciéon de utilidades que no fun-
ciona debidamente.

Al especular sobre la naturaleza probable de una nueva poli-
tica laboral, es indispensable reconocer esas caracteristicas de
los mercados de trabajo en México. De no hacerlo, surgen pro-
puestas carentes de sentido, como las que plantean algunos
estadounidenses sobre armonizacién de normas laborales, en el
contexto del TLC. (Qué sentido tiene proponer trasplantar esque-
mas y stdndares que se aplican en una economia donde hay
seguro de desempleo a otra donde no existe? {Cémo incorporar el
hecho de que en México el salario real realiza la mayor parte del
ajuste del mercado y la familia numerosa amortigua las friccio-
nes econémicas?

Ademas de reconocer esas especificidades del mercado laboral
mexicano, es indispensable mantener presente la principal limi-
tacion de la politica: mientras las necesidades del ajuste macroe-
con6émico y del cambio estructural lo demanden, la politica labo-
ral continuara utilizando la organizacién sindical corporativa
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como mecanismo para controlar las demandas reivindicativas.
Esa necesidad se ha traducido, y lo seguira haciendo, en situacio-
nes y soluciones sin duda contradictorias para las autoridades.
Estas actian en contra del corporativismo, por razones de mo-
dernizacién politica, y recurren a éste para apoyar la reforma
econdémica. Esa realidad denota los limites que la real politiké
marca a la reforma laboral; sin embargo, eso ne implica que no
pueda y deba avanzarse en la materia.

Tomando en cuenta esas limitaciones, en el ambitec laboral la
reforma del Estado debe incluir cambios que respondan a cuatro
objetivos principales:

1. Propiciar la competitividad de la economia mexicana en el
nuevo contexto de la globalizacién. Eso implica dar prioridad a
conservar y aumentar las plazas de trabajo.

2. Fortalecer las verdaderas funciones tutelares del Estado
mexicano en materia laboral, eliminando aquellas injustificadas.
El propoésito de proteccién o tutelar es esencial al derecho labo-
ral, de México y otros paises. Por tanto, debe plantearse en qué
medida la politica laboral actual cumple su propésite. La res-
puesta correspondiente también implica dar alguna solucién a
las demandas de algunos estadounidenses y canadienses de ar-
monizar standares laborales en Norteamérica.

3. Inducir nuevas formas de organizacién sindical, congruen-
tes con el proceso de democratizacion de México. Eso significa
permitir que los dirigentes sindicales sean seleccionados por
procesos democraticos, a fin de generar nuevos liderazgos, que
entiendan y compartan la necesidad del cambio, y legitimar
algunos anejos, que también estén a favor de la modernizacion
del pais.

4. Fortalecer el régimen de derecho. En ocasiones la politica
laboral actual ha estado cerca del incumplimiento de disposicio-
nes del régimen juridico vigente. Toda reforma laboral debera
tener como meta enmendar esa situacion.

Una vez precisados esos cuatro objetivos, es posible definir
los elementos de una nueva politica laboral mexicana, asi como
proponer algunas acciones gque podrian contribuir a lograr uno o
varios de esos objetivos.
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Con el propésito de fortalecer la competitividad de la econo-
mia mexicana se requiere: @) Facilitar los ajustes del empleo y de
los salarios, sobre todo de sus estructuras, modificando las con-
diciones estatutarias de los contratos, para que permitan prose-
guir con los cambios que derivan de la renovaciéon de la planta
productiva nacional. b) Revisar los propésitos y eficacia de los
contratos-ley. Esto debido a que son rigidos, centralizados y, en
ocasiones, repercuten en perjuicio de los trabajadores, y han
conducido a cerrar empresas que, de haber tenido condiciones
laborales distintas, podrian haber seguido operando. ¢) Identifi-
car contratos que contengan clausulas insostenibles, incluso en
caso de que la plantilla de personal fuera adecuada, distinguién-
dolos de los problemas que resultan de excesos de personal. d)
Buscar una mayor descentralizacion de las negociaciones labora-
les, para que se realicen en los ambitos locales. e) Concebir las
relaciones obrero-patronales cada vez méas como del dmbito del
derecho privado, en vez del derecho social. f) Ampliar y profun-
dizar las tareas de capacitacion. Para eso se requiere adecuar los
lineamientos en materia de capacitacién a las necesidades actua-
les y lograr una importante movilizaciéon de recursos hacia ese
fin. En el futuro la competitividad dependera de la capacitacidon.

Con respecto al objetivo de fortalecer las verdaderas funcio-
nes tutelares del Estado en materia laboral, se precisa: a) Reite-
rar que en la relacién obrero-patronal puede existir una desven-
taja para el trabajador, que requiere de una participaciéon tutelar
del Estado, pero que ésta debe ser limitada y eficaz. b) Fortalecer
la vigilancia del cumplimiento de los standares laborales mini-
mos: edad, condiciones de trabajo, seguridad, salario minimo y
jornada de trabajo, entre otros. Eso implica restructurar las
dependencias de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social
(STPS) responsables de esas funciones y, probablemente, recurrir a
otras organizaciones e instancias sociales para que coadyuven en
dicha tarea. ¢) Limitar la intervencién de la STPS en la solucién de
conflictos de otro tipo, cuando no esté en duda el cumplimiento de
los standares laborales minimos. Esto conlleva un cambio de énfa-
sis, y no un abandono de responsabilidades. d)-Revisar el propésito,
organizacién y funcionamiento de las instituciones de seguridad
social, para acotar su participaciéon en las tareas de vigilancia y
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supervision de standares laborales minimos. Evaluar la efectivi-
dad del esquema tripartito para proporcionar prestaciones a los
trabajadores, en especial del Instituto del Fondo Nacional de Vivien-
da para los Trabajadores (INFONAVIT).

Para propiciar un nuevo perfil de organizaciones smdlcales
congruente con la democratizacion del pais, es necesario: a) No
forzar la sindicalizacidn, sino aceptar el principio de la afiliacién
individual voluntaria. La afiliacién obligatoria a un sindicato es
hoy una disposicién tan anacrénica y antidemocratica como la
afiliacién obligatoria de las empresas a camaras. b) Que se esta-
blezca un nuevo marco normativo para la constitucién de orga-
nizaciones sindicales sin que la STPS intervenga en conflictos
intergremiales, por ejemplo por la titularidad de contratos. c¢)
Que la STPS no autorice y/o registre a los sindicatos. Estos
deberian registrarse con un fedatario publico, como se hace en
practicamente todas las gestiones juridicas. d) Crear un centro
nacional de informacién laboral independiente, sostenido por los
trabajadores, los empresarios y el gobierno; su funcién seria
generar estadisticas y realizar estudios sobre temas laborales. e)
Reconocer la obsolescencia de multiples liderazgos obreros, sin
desconocer las contadas excepciones.

Respecto al objetivo de fortalecer el régimen de derecho es
indispensable: a) Crear mecanismos para resolver los conflictos
laborales dentro del sistema judicial mexicano, que se caracteri-
cen por su agilidad y modernidad. Al reducir el numero de casos
que tendria que atender, seria posible mejorar la calidad de la
Jjusticia laboral, en el ambito del poder judicial. b) Que la STPS no
intervenga en los conflictos laborales, salvo cuando se afecte la
esencia de la seguridad nacional o el orden publico. Otros casos
serian tratados como asuntos entre particulares. ¢) Que la STPS no
incurra en actos cuya legalidad sea cuestionada, con el afan de
resolver conflictos o de defender los derechos de los trabajadores.

Esos aspectos laborales de la reforma del Estado producirian
un reacomodo de las relaciones trabajador-sindicato; sindicato-
empresa; sindicato-centrales; sindicato-STPS; y, centrales-parti-
dos. Por sus alcances, ese reacomodo permea la recomposicion de
todas las instituciones y practicas politicas, constituyéndose en
un elemento esencial de la reforma del Estado.
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Se ha sefialado que lo anterior requiere multiples modifica-
ciones legales, cuando menos a la Ley Federal del Trabajo, asi
como coordinar esfuerzos por medio de un Acuerdo Nacional
para Elevar la Productividad, que sea realista y practico, ya que
mucho tiene que hacerse en materia de capacitacién para la
productividad. Dibujar esa politica e iniciar su instrumentacién
es uno de los capitulos pendientes de la reforma del Estado en
México.

Jj. Formular e instrumentar un programa efectivo de desconcentracion

La distribucién de la actividad econémica, social y politica en el
territorio nacional continda siendo muy concentrada. Dos datos
expresan el grado de concentracion. En el Distrito Federal, vive
10.1 por ciento de la poblacién y se genera 27.4 por ciento del PIB.
Esa situacion responde a causas profundas de nuestra historia, asi
como de nuestra organizacién econémica, politica y social actual.
El debate acerca de la conveniencia de actuar para cambiar esa
situacién es una constante de la reflexion nacional. No es este el
sitio para retomarlo en detalle.

Sin embargo, es indispensable senialar que la realidad ha
superado la capacidad del Estado mexicano para resolver los
problemas derivados de la concentracion. A pesar de lo meritorio
de que la ciudad de México funcione, el hecho es que hay un
deterioro acelerado del nivel de vida de sus habitantes, con
marcadas diferencias que dan lugar a situaciones en extremo
injustas, dolorosas y riesgosas. Al deterioro del medio ambiente,
del transporte publico y de la circulacién vehicular, se agregan
esquemas de regulacién anacrénicos, incapaces de atribuir un
sentido de direccién al desarrollo de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México (ZMCM). A esa situaciéon se suma la frustraciéon
del habitante del Distrito Federal, producto de sus derechos
politicos limitados. La exigencia de desconcentracién es afeja,
generalizada y cada vez més intensa.

La demanda de desconcentracién también es cada vez maés
generalizada desde fuera de la ZMCM. El reclamo se centra en dos
aspectos: a) el manejo centralizado de los recursos fiscales en el
gobierno federal -del gasto piblico total sin intereses s6lo el 32 6
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34 por ciento lo ejercen en los ambitos estatal y municipal-; y, b)
la concentracién de poder politico en el Ejecutivo Federal. La
reaccién no se ha dejado esperar, y se ha hecho evidente en el
rechazo creciente a la seleccién de candidatos del centro para
gobernar en estados y municipios, asi como en el fortalecimiento
de la oposicién al PRI en el ambito local.

Si bien las reformas al articulo 115 Constitucional significa-
ron un paso importante en esa direccién, poco se ha hecho por la
desconcentracién. La fisonomia del pacto federal de México esta
cambiando por si misma. Las acciones pendientes de la reforma
del Estado profundizaran ese cambio, en especial aquellas en
materia de educacion y de politica laboral {Por qué no hacerlo de
manera mas intencional, decidida y ordenada? ¢(Por qué no ir
mas alla en este aspecto?

Consideraciones finales

Abordar el tema de la reforma del Estado en México requiere de
mucha audacia. Esta se justifica s6lo en 1a medida que el esfuerzo
de sistematizacion de eventos y propositos coadyuve a la refle-
xi6n colectiva sobre el tema. El nivel de generalidad que caracte-
riza el ejercicio anterior resulta de un compromiso entre el afan
de lograr una cobertura amplia del tema y precision y los conte-
nidos; el balance no esta exento de riesgos. En todo caso, la
audacia de analizar la reforma del Estado en México es nimia si
se le compara con la que se requiere para llevarla a cabo.

Ciudad de México, mayo de 1992.
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