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Prologo

Luis Ramos LigNaN*®

QUIEN Y cOMO debe controlar y evaluar al Gobierno?, excelente pre-
(o gunta que hace la autora, Dra. Barrera Rivera, y donde la variedad
y amplitud de las posibles respuestas, reflejarian sin lugar a dudas, las
diferentes concepciones y posiciones que respecto a este importante
tema, se tienen y se asumen.

La hegemonia internacional de los paises occidentales, y los nuevos
retos, proponen como principal tema de debate la relacién gobierno-
sociedad, ubicando a esta Gltima en papeles cada dia mas participativos
e incluso realizando actividades que correspondian anteriormente a los
gobiernos, por lo cual, es fundamental el replanteamiento de las activi-
dades del gobierno, sobre todo en un tema tan importante como el con-
trol y las evaluaciones.

La autora nos plantea inicialmente que: “A los valores y principios
de la libertad, la democracia, el desarrollo econémico, el bienestar
social, la calidad de vida, el equilibrio ecolégico y la conservacion de
los recursos naturales, debe agregarse, en el campo politico-adminis-

trativo, la transparencia, la rendicién de cuentas y el combate a la

*Presidente del VII Consejo Directivo del Instituto Mexicano de Auditoria Técnica, A.C.
Expresidente del Colegio de Ingenieros Civiles de México, A. C. Expresidente de la Cdmara
Nacional de Empresas de Consultoria.



corrupcién”, mencionando asi mismo que en los dltimos afios y en lo
que se refiere al combate a la corrupcién ha cobrado mayor relevan-
cia: “la lucha contra: el soborno a funcionarios publicos, el lavado de
dinero y la preferencia a determinadas empresas”. Sobre este punto
vale la pena comentar que en el combate a la corrupcién deberan tam-
bién hacerse esfuerzos importantes en evitar las violaciones al dere-
cho internacional, la especulacién con el precio de los alimentos basi-
cos, y los no cumplimientos a los acuerdo mundiales en materia
ambiental.

Sin embargo es importante reflexionar que la crisis del modelo eco-
noémico actual pone en la mesa del debate el tema de una falta de con-
trol del gobierno sobre los actores financieros y econémicos, ya que esa
falta de control condujo a la generacién en el mercado de instrumentos
muy riesgosos, a la especulacién desmedida con los bienes inmuebles,
al abuso de algunos directivos de empresas en beneficio personal y al
perjuicio de millones de seres humanos que confiaban en las institucio-
nes financieras; entonces aqui la pregunta se revierte: o <hasta dénde y
como debe el gobierno controlar a las instituciones financieras?

La Dra. Barrera hace referencia a los sefalamientos de Kliksberg so-
bre lo que la Administracién Pablica debe impulsar para enfrentar la cri-
sis y arribar a la democracia: “el aparato estatal debe tener un claro com-
promiso nacional”, lo que desde mi punto de vista significa, tener un
proyecto de Naci6én consensado con la mayor parte de los actores politi-
cos, econémicos y sociales; “la gestion publica debe efectuar los mayores
esfuerzos para dar representatividad y participacién a los diversos grupos
sociales; la administracién necesaria debe estimular activamente la parti-
cipacién ciudadana para las demandas de la funcién publica”, en este sen-
tido deberian impulsarse con la participaciéon de la sociedad, Consejos
Nacionales de Planeacién, Turismo, Educacién y Ciencia e Investigacion

entre otras, asi como abrir las candidaturas ciudadanas a los Congresos.

6 LUIS RAMOS LIGNAN



La autora sefala la convergencia de diversos autores sobre la existen-
cia de una crisis econémica, social, politica y de la Administracién Pabli-
ca para superar la crisis global, asi mismo, menciona que si la funcién del
Estado es de servicio, la principal férmula para calificar los servicios que
presta el Estado a la Sociedad, tiene que basarse en los grados de satisfac-
ci6én del administrado o del ciudadano, y que en este sentido el control
debe superar los aspectos presupuestales y de corto plazo.

En el texto se menciona: “La necesaria relaciéon entre las acciones
de planeacién y las de control, siendo importante hacer hincapié en que
la carencia de control hace imposible la planeacion eficaz”, a lo que yo
agregaria: la falta de planeacién hace imposible un control eficaz.

En el apartado dos, la autora al abordar el tema del Estado in prac-
tice, menciona rasgos y actitudes sobre la vida econémica y politica del
pais que segun ella, caracterizan a México, como un Estado con refor-
ma inconclusa, sobra decir la actualidad de este tema y la imperiosa
necesidad de discutirlo en foros de amplia participacion. En este mis-
mo capitulo la Dra. Barrera afirma y me permito subrayarlo:” Se re-
quiere una redistribucién del poder al nivel de la sociedad, un cambio
radical de la sociedad y de su participacién en el Estado.”

Es de especial consideracién la afirmaciéon que en apartado 7.1.1
hace la Dra. Moénica Barrera: “Contrariamente a las teorias sobre la
desaparicién del Estado, particularmente en la perspectiva de la globa-
lidad, el Estado como la institucién interna de organizaciéon y convi-
vencia politica y como institucién externa ante otras nacionalidades,
culturas y entidades politicas, seguira existiendo”. Teorias que inclu-
yen la necesidad de un gobierno mundial, como lo expone el Papa Be-
nedicto XVI en su enciclica del pasado junio, que cuando menos nos
senala la posibilidad de la existencia de una policia mundial.

Enlazandose con la afirmacion del Estado con Reforma inconclusa, en

el apartado sobre ideas de politicas para la reforma del Estado se senala:
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“La educacion formal constituye el capital principal para superar la condi-
cién de pobreza, ya que la sociedad actual es una sociedad basada en el
conocimiento, caracterizada por la innovacién tecnolégica, en la que la
educacién es el mecanismo y el medio por el que los individuos tienen
la capacidad de desarrollar una funcién en la sociedad y a partir de aqui,
lograr una posicién en la misma”. [sta deberfa ser una politica prioritaria
del Estado Mexicano.

Asimismo en este trabajo, se proponen novedosos mecanismos de
operacion del control interno, asi como de la fiscalizacion y la evaluacién
social, que van mas alld del simple planteamiento de la autonomia de la
Auditoria Superior de la Federacién, la obtencién de recuperaciones eco-
némicas o la aplicacién de castigos y sanciones a servidores publicos.

Asi pues, a partir de <Quién y cémo debe controlar al Gobierno?,
se derivan muy importantes temas, todos ellos motivo de anilisis, re-
flexién y discusién, por lo que considero que esta publicacion sera de
interés para estudiosos y actores, entre otros, de la administracién pt-
blica, la politica, la economia y la sociologia.

Mis parabienes a la Dra. Ménica Barrera Rivera, Vicepresidenta del
Instituto Mexicano de Auditoria Técnica y una persona que durante
muchos anos, dentro y fuera del sector ptblico, se ha dedicado al estu-
dio y practica de los temas tratados en este documento.



Introduccion

E L ORDEN INTERNACIONAL que emergi6 con la caida del Muro de Berlin
y el desmembramiento de la Unién Soviética, fue interpretado
como “desorden mundial”. La globalizacién,' dice Bauman, se define como
desorden mundial porque carece de centro, de un lugar de referencia.’ La
ruptura de paradigmas, desde entonces, ha abarcado diferentes ambitos
de la vida social.

La propia difusion y aceptacién de la teorfa de los paradigmas de
Tomas Khun, desde un punto de vista sociolégico y de historia de la
cultura, son significativas en un momento en que las claves de com-
prension de la realidad no son suficientes para entender los cambios
operados en nuestra sociedad.

Francis Fukuyama adelant6 la tesis (1989) de la convergencia. De
acuerdo a su postura, después de los acontecimientos sefalados, parti-

']. Galbraith, prestigiado economista, y segiin sus propias palabras, asesor del diccionario American
Heritage, no estd de acuerdo con el término “globalizacién”; espera que este fendmeno sea cada vez mds una
mayor cooperacién internacional en campos econémicos, culturales, las artes, etcétera, entre los paises.
Galbraith, Jonh. Desafios que plantea un nuevo milenio, Fondo Monetario Internacional, Finanzas y Desarrollo,
diciembre de 1999. Otros, que bien podrian representar corrientes sociales y una aspiracién, a la cual nos
sumamos, utilizan conceptos como integracién o mundializacién para referirse a la cooperacién entre las
paises. Ibarra, David. El nuevo orden internacional. Correa, Eugenia; Girén, Alicia y Martinez, Ifigenia, Glo-
balidad, Crisis y reforma monetaria, p. 99. En revista Finanzas y Desarrollo, Fondo Monetario Internacional,
diciembre de 1999.

’Bauman, Zygmunt, La globalizacién. Consecuencias humanas, p. 14.



cularmente el fin del mundo bipolar, se gesta una convergencia en tor-
no a dos cuestiones bdsicas, la democracia liberal’ y la economia de
mercado.

Fukuyama, en realidad, no hace sino expresar una situacién mun-
dial: la emergencia de una nueva hegemonia internacional de los paises
occidentales sobre la base de valores y principios democréticos (véase

cuadro 1).

CUADRO 1. CAMBIOS OPERADOS EN LA SOCIEDAD

Sociedad Moderna

Sociedad Postmaterialista
o Postmoderna

10

Sociedad industrial basada en la
acumulacion y el crecimiento de

sectores pesados

Reorganizacién del empleo en el
sector industrial y profesional, en

la especializacion y los servicios

Preocupacién por el bienestar

material y la seguridad

Grandes organizaciones

verticales

Uniformidad y masificacién de la

vida en general

Economia basada en la informa-

ci6én y el conocimiento

Crecimiento de sectores vincula-
dos en el conocimiento y la siste-

matizacion de la informacion

Preocupacién por la calidad de la

vida y mayor participacion social

Organizaciones pequenas, flexi-

bles y horizontales

Diferenciacion e individualizacion
de los valores y comportamientos

sociales

‘Fukuyama, Francis, E/ fin de la historia y el iiltimo hombre, Planeta, México, p. 92.
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Sociedad Moderna

Sociedad Postmaterialista
o Postmoderna

Grandes sistemas ideolégicos

Disciplina en practicas politicas

de izquierda y de derecha

Centralizacién

Papel protagénico del Estado en

el desarrollo y las politicas

Deterioro ecolégico provocado por
grandes proyectos industriales

Fronteras nacionales regulatorias

Practicas nacionalistas

Relativismo y/o eclecticismo en
las ideas, la moral, la cultura y la
estética

Malestar en practicas disciplina-
rias y aparicién de actitudes he-
donistas o narcisistas

Descentralizaciéon y pluralismo

Transferencia de responsabilida-
des, anteriormente consideradas
publicas, al mercado, la sociedad
civil y otras organizaciones co-
munitarias o locales

Exigencia de proyectos economi-
cos sustentables

Globalizaciéon de la economia y

de los intercambios comerciales
Transnacionalizacién de la cultu-

ra, las comunicaciones, las formas
de vida

Fuente: Tomassini Luciano. Estado, Gobernabilidad vy Desarrollo, 81D, 1993.

A'los valores y principios de la libertad, la democracia, el desarrollo
econémico, el bienestar social, la calidad de la vida, el equilibrio ecolé-
gico y la conservacion de los recursos naturales, debe agregarse, en el
campo de lo politico-administrativo, la transparencia, la rendiciéon de
cuentas “accountability” y el combate a la corrupcion; los tres, intima-
mente relacionados con la democracia. Debe decirse que estos valores
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son un programa de accién tanto de los Organismos de ayuda interna-
cional (Banco Mundial, Organizacién de las Naciones Unidas, etcéte-
ra) como de la Unién Europea y de otros estados del mundo.

Es decir, los valores no son entelequias o conceptos abstractos, sino
acciones que estdn tomando en su propio seno para construir institu-
ciones de ese tipo*, ejerciendo presiones en varios paises para que se
adopten valores y medidas comunes.

Compartimos la conclusion, dicen los compiladores de £l manual de
anti-corrupcion en la funcion piblica, ala que arrib6 Peter Eigen, fundador
de Transparencia Internacional (1), luego de haber trabajado durante
mas de 25 afos para el Banco Mundial en Africa y América Latina: “Si
realmente se quiere reducir la pobreza en el mundo, se debe empezar
por enfrentar el problema de la corrupcién”.’

La creacién de Transparencia Internacional (“Transparency Inter-
national” 1993, con sede en Berlin, Alemania), es una expresion de las
preocupaciones y presiones de los organismos internacionales y de los
paises de economia avanzada, con los cuales se tiene relaciones comer-
ciales. Transparencia Internacional es un organismo no gubernamen-
tal que se autodefine como “una coalicién que trabaja a través de una
creciente red de Capitulos Nacionales para movilizar a la sociedad ci-
vil, el sector privado, la academia y el Gobierno para que el Gltimo in-

cremente su transparencia y reduzca la corrupcion”.6

*La Unidad Europea, por ejemplo, ha hecho anilisis y recomendaciones para construir sobre bases
firmes la cultura y las instituciones democraticas. Ver Comité de Expertos Independientes. Segundo
informe sobre la reforma de la Comision. Andlisis de las prdcticas actuales 'y propuestas para hacer frente a la
mala administracion, las irregularidades vy el fraude, vol. 1y 11, 10 de septiembre de1999 (www.europarl.
eu.int/expert/es). En la ocDE el 23 de abril de 1998 se adoptaron una serie de principios para favorecer la
gestion de la ética en el servicio ptblico. Véase la pagina www.oecd.org. Esta pagina también contiene
informes sobre disposiciones éticas en diversos Estados miembros: Paises Bajos, Finlandia, Portugal y
Reino Unido, p. 10.

*Lozano, Juan y Dirani, Valeria, La hora de la transparencia en América Latina. El manual de anti-corrup-
cidn en la funcion piblica, p. 18.

Sldem.
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Estos temas han cobrado mayor relevancia en el nuevo orden interna-
cional y en el entorno de mundializacién. La lucha contra la corrupcién en
sus aspectos de soborno a funcionarios publicos en transacciones comer-
ciales y financieras, lavado de dinero, preferencia sobre determinadas em-
presas, etcétera, en un orden internacional en el que, a diferencia del mun-
do bipolar, coexisten varios centros dominantes y donde el espacio se
comprime; esto es, se suprimen las fronteras para el capital (lo que equi-
vale también a decir que el predominio nacional sobre determinados sec-
tores se anula) persigue el objetivo de asegurar condiciones equitativas de
competencia: la corrupcién distorsiona la operacién de los mercados.

Los organismos internacionales y los paises de economia avanzada,
respondiendo a sus propios intereses, promueven la adopcién de valores
y principios democraticos tanto en los paises receptores de ayuda como
en las propias organizaciones internacionales y en los estados miem-
bros.” Se persigue que los mercados internacionales y nacionales funcio-
nen transparentemente y que las condiciones de competencia sean cla-
ras y equitativas. También, asegurar que sus esfuerzos para apoyar el
proceso de desarrollo de los paises receptores de la ayuda sean efectivos,
para asegurar las condiciones de gobernabilidad, es decir, evitar proce-
sos de desestabilizacién social y politica: objetivo bésico en el viejo y
nuevo orden internacional.

Los temas de combate a la corrupcion, transparencia y responsabi-
lidad, asociados a la gobernabilidad, son relativamente recientes. En el
mundo bipolar, el control politico y la represién de gobiernos incondi-
cionales eran clave para la seguridad nacional en este continente y en
otras partes del mundo. La desestabilizaciéon en el mundo actual atenta
contra la libre movilidad del capital y eleva los costos financieros del
dinero (el riesgo-pais obliga a los gobiernos a fijar elevados premios

"Tomassini, Luciano, Estado, gobernabilidad vy desarrollo, Banco Interamericano de Desarrollo, Was-
hington, EUA, 1993, p. 26
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para el capital financiero). La corrupcién, en este sentido, ademds de
fijar una competencia injusta, incrementa los costos.

Por otra parte, los paises en desarrollo y por tanto México no es la
excepcidn, pasan por una situacion econdmica y social dificil que, de
acuerdo a Bernardo Kliksberg, agudizan y agravan en extremo los tras-
cendentes problemas estructurales no solucionados que presentan.

Se necesitan cambios profundos en el Estado actual y un replantea-
miento integral de las relaciones Estado-ciudadania.

En este marco, Kliksberg senala que la Administracién Publica ne-
cesaria para enfrentar la crisis y arribar a la democracia, debe implicar
los aspectos siguientes: el aparato estatal debe tener un claro compro-
miso nacional; la gestiéon publica debe efectuar los mayores esfuerzos
para dar representatividad y participacion a los diversos grupos socia-
les; la administracién necesaria debe estimular activamente la partici-
pacion ciudadana para las demandas en la funcién ptblica; su desem-
pefio debe ser transparente y erradicar la arbitrariedad burocritica;
debe encontrar alternativas de accién apropiadas para terminar con la
problematica de corrupcién administrativa.

Adicionalmente a la crisis econémica y social por la que pasan los
paises en desarrollo, diversos autores sefialan que tanto la politica como
la ciencia de la Administracién Publica y esta misma, se encuentran en
crisis, a nivel mundial.

Michel Crozier apunta: “Los politicos se creen responsables de
todo, necesitan saberlo todo, y tener una respuesta para todo, lo cual es
sintoma de su megalomania, arrogancia, omnipresencia y omnicompe-
tencia y, por ende, de su impotencia”.?

Asimismo, Crozier menciona que es menester escuchar a la socie-

dad, definir mejor la realidad de sus problemas y abrir gradualmente y

SCrozier, Michel, Estado Modesto, Estado Moderno; Estrategia para el Cambio, Fondo de Cultura Econémi-
ca, Secc. de Obras de Economia, 2a. edicién, México, 1992, p. 8.
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de manera seria el campo de las decisiones colectivas de los ciudadanos,
por lo que se hace necesario, a nivel mundial, la transformacién del
papel del Estado y del comportamiento de sus agentes.

Crozier, refiriéndose al caso de Francia que bien se aplica al caso mexi-
cano, dice: “No es Francia, no son los franceses los retrasados, sino sus
tecnocratas, el mundo politico oficial, y ese Estado intervencionista a la
francesa, ciertamente benévolo y sensato, pero que siempre actda a des-
tiempo y siempre pretende ordenar un cambio que él mismo es incapaz de
dominar o incluso, simplemente comprender”.” “El Estado a la francesa,
guardidn de los valores, el que ilumina y anima a una sociedad un tanto
estable, es ya obsoleto. A la sociedad le aprieta demasiado ese collar”.1?

El Estado debe estar al servicio de la sociedad, por lo que debe transfor-
marse, reformarse, lo cual no es cosa de méaquinas, sino de medios humanos,
de métodos y, mas de fondo, de modos de razonamiento y de filosoffa.

Ni la planificacién, ni ninguna de las ideologias sucesivas de la re-
forma administrativa han logrado la superacién de la crisis planteada.
El neoliberalismo aparece en este aspecto igualmente superficial.

Es necesario el andlisis de la conciencia y del significado de la crisis,
asi como su vinculacién con el principal destinatario de las acciones de
Gobierno: la sociedad y de ésta con el sistema administrativo publico.

Se debe destacar que no hay inversién mas importante que la que
se hace en el estudio de los problemas y en la determinacién de sus
soluciones, en donde la sociedad surge para la Administracién Publica,
como el principal objeto al que hay que satisfacer.

Ayala Espino concibe a la Reforma del Estado “como un medio
para lograr la modernizacién, elevar la eficiencia y la competitividad
globales, ampliar la democracia, y garantizar la justicia social”.!!

*lbidem, p. 46.
"lbidem, p. 55.
"Ayala Espino, José Luis, Limites del mercado, limites del Estado, INAp, México, 1992, p. 141.
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“Lareforma estatal, a pesar de las diferencias que se observan en los
paradigmas sobre el Estado y aun cuando se aprecian distancias en las
posiciones ideoldgicas de quienes los sustentan, se ha convertido en un
problema esencial del futuro del Estado, en una variable cuya crisis
vino a entorpecer la operacién exitosa del sistema y cuya solucién ne-
cesariamente orill6 a atender dos de sus aspectos existenciales: la rees-
tructuracién orgédnica y las funciones del Estado reformado y las estra-
tegias para iniciar y administrar la reforma”.!2

Segtin Ayala Espino, las posibilidades de éxito de los programas de
reforma dependen de las condiciones para la construccién de un en-
torno institucional que esté proclive al cambio, y social, en el que con-
curran el mayor nimero de grupos posible.

“Tratar el tema de la modernizacion representa un desatio: esta ca-
tegoria constituye uno de los conceptos de las ciencias sociales mas
utilizado desde dos décadas atras y ha implicado tal cantidad de inter-
pretaciones, usos y abusos que poco ofrece para referirse a la situacién
del presente”."?

También en este punto cabe recordar lo que senala Luis E Aguilar
con respecto a que los procesos de modernizacién del Estado no deben
ser procesos para desmantelar y extinguir al Estado, sino para devol-
verlo a su razon de ser, es decir al servicio de la satisfaccion de las nece-
sidades sociales, relativas a los servicios publicos.

Como se puede observar, los diversos autores sefalan la existencia de
crisis econémica, social, politica y de la Administracién Publica, desta-
cando el papel de esta tGltima para superar la crisis global operante.

En este marco, las funciones de control, a saber: de verificacion,
inspeccion, fiscalizacion de la funcién publica y de la evaluacién o sefia-

2Ordaz, Arturo, Reseiia del libro: Limites del mercado, limites del Estado de José Luis Ayala Espino, documen-
to inédito, México, 1994, pp. 5-6.

BGuerrero, Omar, £l Estado en la Era de la Modernizacion, Plaza y Valdés Editores, 2a. edicién, México,
1993, p. 11.
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lamiento del valor de la accién gubernamental para la Reforma del Es-
tado al servicio de la sociedad, son indispensables, tanto para el desarro-
llo de las actividades gubernamentales, al servicio de la sociedad, como
para el ejercicio mismo del proceso administrativo publico en si.

El control es complementario a la evaluacién. El sistema tradicio-
nal de evaluacién parte, en algunos paises, de una relacién entre el Es-
tado y los ciudadanos, en que el primero predomina sobre el segundo y
éstos se ven incapacitados para poder defenderse de los actos de Go-
bierno y administracion.

En este contexto, si la funcién del Estado es de servicio y la sociedad
tiene el papel protagénico, la principal férmula para calificar los servi-
cios que presta el Estado a la sociedad tiene que basarse en los grados de
satisfaccion del administrado o del ciudadano. En este nuevo esquema,
en consecuencia, el ctudadano deja de ser objeto de los actos de Gobier-
no o de administracién para convertirse en el sujeto y en la medida real
del valor del funcionamiento del Gobierno, de los servicios que presta
y de la calidad de éstos.

Abhora bien, el objetivo esencial del presente trabajo es plantear y resol-
ver la interrogante: <quién y cémo debe controlar y evaluar al Gobierno?

Para el caso mexicano, el control y evaluacién gubernamental no
han sido empleados plenamente como instrumentos esenciales de la
Reforma del Estado. El control, dependiendo de las etapas histéricas,
practicamente ha sido visto o con criterios presupuestales ex-post, o
para castigar, sancionar. El aspecto preventivo de control no ha sido lo
suficientemente operado, ni articulado. La auditoria, uno de tantos ele-
mentos preventivos, ha sido empleada como base del castigo y no nece-
sariamente como herramienta para la mejora continua.

El control, en este marco, por supuesto que ha estado desvinculado
de la evaluacién y ésta, en términos generales, se ha basado también en

aspectos presupuestales y, por ende, de corto plazo.

INTRODUCCION 17



La calidad del servicio, centrado en la sociedad no ha operado como
esencia del proceso administrativo publico y la opinién ciudadana no
ha sido canalizada como evaluadora de funcién publica, entre otros as-
pectos.

Por su parte, los administradores publicos, cada dia son mas re-
compensados por su efectividad en “apagar fuegos” que por analizar o
resolver problemas. Los trabajos de los mandos de decisién en la Ad-
ministracion Publica se pueden considerar practicamente de corto pla-
zo, porque no hay estabilidad en el empleo, a pesar de la Ley del Ser-
vicio Profesional de Carrera y por ende en algunos casos, ni espiritu de
servicio, sino ambicién por escalar otros puestos y servir y servirse de la
pertenencia a partidos politicos.

En la Administracion Puablica el papel que desempena el control es
de gran importancia, ya que abarca el plan de organizacién y todos los
métodos y procedimientos coordinados que una dependencia o entidad
debe poseer para ser eficiente en la administracién del personal y de los
recursos materiales, financieros y de organizacion, asi como en el ma-
nejo de informacién oportuna y confiable y en el cumplimiento de le-
yes, normas y politicas, para que puedan realizarse los objetivos, fines
y metas, por los cuales existen dichas instituciones, de cuyo desarrollo
depende, en gran medida, el de la propia Nacién.

Analizando las ideas de diversos autores como Henry Fayol, José
Galvin Escobedo, Francisco Illescas Blanco y de Ignacio Pichardo Pa-
gaza, en relacién con el concepto de control, se considera a éste como la
funcién administrativa que verifica y registra, a través de la observa-
ci6én e inspeccién, las acciones que se estdn llevando a cabo o ya han
sido ejecutadas, con el objeto de que todo concuerde con el plan adop-
tado, las 6rdenes dadas y los principios establecidos.

En este punto es menester senalar que a veces, el término control se

ha interpretado en forma negativa, en el sentido de que significa man-
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dato, represién, dominio, traba, inhibicién, manejo, vigilancia, rigidez,
coercion, intromision, etcétera. Se requiere un cambio de mentalidad
para entender al control y a la evaluacién como elementos positivos y
de motivacién para el logro de los objetivos de cualquier organizacién
y la superacién personal de sus miembros.

“La teoria de la administraciéon define al control como la base del
proceso administrativo que efecttia la medicion de los resultados actua-
les y pasados, en relacion con los esperados, ya sea total o parcialmente,
con el fin de corregir, mejorar y formular nuevos planes”.!*

Aqui cabe preguntarse <Por qué el control y la evaluacién son im-
portantes para la operacion eficiente de la Administracién Publica?
<Qué pasa si hay carencia de control y evaluacién gubernamental?
Pongamos sobre esto tltimo algunos ejemplos: las fallas de control im-
plican, por ejemplo, el desperdicio de recursos humanos, materiales,
financieros y de organizacién. Volvemos al punto de salida: <Quién y
como debe controlar y evaluar al Gobierno?

Asimismo, el exceso de tramites internos en la Administraciéon Publica,
ademads de representar un desperdicio de esfuerzos y de recursos, provoca
adicionalmente, efectos nocivos sobre los demas sectores sociales, al interve-
nir en el funcionamiento de su actividad y en la realizacién de nuevas ideas.

La planeacién que deriva en programas de Gobierno a corto, me-
diano y largo plazos, supone el acceso a todos los datos en todos los
servicios y organismos de la Administracién Publica, asi como la dispo-
nibilidad de los medios para allegarse las cifras y divulgar las que apa-
rezcan en el plan. Esto evidencia la necesaria relacion entre las acciones
de planeacién y las de control, siendo importante hacer hincapié en que
la carencia de control hace imposible la planeacion eficaz. Esto es otro
ejemplo de lo que la carencia de control puede acarrear.

“Pichardo Pagaza, Ignacio, Introduccion a la Administracion Piblica de México, libros de texto del INaP,
México, 1984, p. 110.
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“Controlar es tener la seguridad de que todas las operaciones en
cualquier momento, se estan llevando a cabo de acuerdo con el plan
establecido, con las 6rdenes que se han dado y con los principios que se
han sustentado. El control compara, discute y critica; tiende a estimu-
lar la planeacién, a simplificar la organizacién, a incrementar la eficien-
cia de mando y a facilitar la coordinacién”.”

Esta definicién sefiala en forma clara la gran importancia del con-
trol y su relacion con otras fases de la administracion, pudiendo decir-
se, por ejemplo: que el control sera tan efectivo, como efectivas sean las
labores de planeacién, organizacion, etcétera y viceversa.

“En términos concretos, los objetivos del control son: vigilancia y cui-
dado de los bienes y supervision para la estricta observancia de las politicas
generales; dotacién de informacién correcta, veraz y oportuna sobre la
marcha de las operaciones; y desarrollo de la eficiencia en todas las dreas de
una organizacion, a fin de que éstas alcancen sus objetivos”.!6

“El control y la evaluacién consisten en el establecimiento de siste-
mas que nos permitan medir los resultados actuales y pasados en rela-
ci6én con los esperados, con el fin de saber si se ha obtenido lo que se
esperaba corregir, mejorar o formular nuevos planes. El control y la eva-
luaciéon comprenden: el establecimiento de normas, operaciones de con-
troles, interpretacion de resultados. El control y la evaluacién cierran el
ciclo de la administracién y se dan en todas las funciones de la adminis-
tracion, son por ello, el medio para manejarlas o administrarlas”."”

Hay que volver al punto inicial: {Quién y como debe controlar y
evaluar al Gobierno? Para el caso mexicano tomaremos 1983, ano del

5Lindberg, Roy, £l Desconocido Arte de Controlar; Instituto Mexicano de Ejecutivos de Finanzas, Méxi-
co, 1971, p. 19.

“Alcantara, César, La Contraloria y sus Funciones, ECASA, Décimotercera reimpresion, México, 1993,
pp- 81-82.

"Rios, Maria Viginia. Auditoria Administrativa y Gubernamental como Herramientas de Control en la Ad-
ministracion Piblica, Tesis de licenciatura de la Facultad de Contaduria y Administracién de la uxam,
México, 1992, p. 23.
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comienzo de operacion de la Secretaria de la Contraloria General de
la Federacion (SECOGEF) y 2003, afio de la creacion de la Secretaria de la
Funcion Publica. Sobresale en este nuevo milenio la Auditoria Supe-
rior de la Federacion.

El control y la evaluaciéon gubernamental son esenciales para detec-
tar las transformaciones requeridas para la Reforma del Estado, dado
que la participacion social organizada, la responsabilidad y la rendicién
de cuentas, entre otros aspectos inherentes al control y evaluacién so-
cial, son los mecanismos que hay que operar continuamente para la
supervivencia de la organizacién llamada Estado.

Finalmente, en cuanto al contenido de este libro, destaca que a pesar
de las transformaciones operadas en el Estado Mexicano, considerando
su papel protagénico en la economia y la sociedad, de lo cual se da cuen-
ta en el primer capitulo, persisten rasgos autoritarios y comportamien-
tos no acordes con el proceso democratico, definiéndolo fodavia como un
Estado premoderno. En el Estado in practice, como se ha subtitulado el
apartado dos, se describen los rasgos y actitudes, relacionados con deci-
siones sobre la vida econémica y politica reciente de nuestro pais, que
caracterizan al Estado Mexicano como un Estado con reforma inconclusa.

En el apartado tres, se expone lo que se considera refleja cambios so-
ciodemogrificos, rasgos socioculturales y caracteristicas sociopoliticas de
nuestra sociedad actual. Adicionalmente, se esbozan los “déficits” que es
necesario cubrir para profundizar en la reforma del mismo, lo cual se
hace en el apartado cuatro, relativo a la dimensién ético-politica. En el
apartado cinco, se presenta el marco tedrico-conceptual del control y
evaluacion gubernamental. El apartado seis, presenta los antecedentes y
situaci6n actual del control y evaluaciéon gubernamental en México.

Por tltimo, en el apartado siete, se hacen una serie de propuestas de
politicas publicas para la Reforma del Estado. <Quién y cémo debe
controlar y evaluar al Gobierno?
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Se proponen ideas tanto de politica econémica para avanzar en otro
concepto de desarrollo social, con la finalidad de generar condiciones
materiales de participacion social, sin lo cual no puede haber distribu-
ci6on efectiva del poder, como de politica para una relacién equilibrada
y respetuosa entre los poderes Ejecutivo y Legislativo, asi como medi-
das para incrementar la participacién social en la cadena de decisiones
de las politicas publicas.

En suma, sobre los que se basa la idea general que permea todo este
trabajo: se tiene una sociedad activa, participante, preparada para una
mayor profundizacién del proceso democritico y de una reforma radical
del Estado. Es importante construir los mecanismos y los procesos que
permitan un papel mas determinante de la sociedad. Se Insiste: no hay
una inercia, sino que es necesario construir las condiciones para que la
sociedad y en particular los sectores sociales que han estado marginados
del desarrollo, tengan una mayor participacion social y politica.

La sociedad requiere fortalecerse para establecer una relacion mas
equilibrada con el Estado. Sin modificarse esta relacién que en nuestra
historia reciente ha significado subordinacién y un Estado autoritario
(que no fuerte como generalmente se supuso) no puede considerarse,
realistamente, consolidada la Reforma del Estado.

Lo que se ha llamado la dimensién ética del Estado, implicita en todo
este trabajo, significa llanamente, que el Estado tiene una responsabilidad
basica: fortalecer a la sociedad, haciéndola corresponsable en el proceso
de toma de decisiones y en las mismas, siendo esenciales los mecanismos de
control y evaluacion. Para lo cual se requiere un mayor equilibrio en las
relaciones de poder al interior de la misma sociedad. El Estado 2 practice,
es decir, éste en sus rasgos premodernos predominantes, impulsé la confi-
guraci6n de una sociedad desigual en lo econémico y lo politico. Se requie-
re una redistribucién del poder al nivel de la sociedad, un cambio radical

de la sociedad y de su participacién en el desarrollo del Estado.
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EN LA DECADA de los 80s, ante un escenario de crisis econémica profun-
da, se plantea la crisis del Estado; crisis del Estado como aparato buro-
cratico, separado de la sociedad y por encima de ella;'® también se plan-
tea la reforma del mismo (este término se utilizaria en los 80, pero
principalmente a finales, con diferentes significados). El Presidente de
México del 1° de diciembre de 1982 al 30 de noviembre de 1988, Mi-
guel de la Madrid Hurtado describi6 en 1983 la situacion del pais de la

siguiente forma:

En 1982 por primera vez en la historia moderna del pais, se redujo el Produc-
to Interno Bruto y simultineamente se observé una tasa de inflacion del 100
por ciento; se duplicé la tasa de desempleo; la reserva internacional estaba
agotada y el pais estaba en virtual suspension de pagos; desigualdades sociales
y desequilibrios econémicos, la falta de integracién en los procesos producti-
vos, la insuficiencia de recursos para financiar el crecimiento, entre otros, son
factores internos que en gran parte explican la dificil situacién actual y cuya

soluci6n obliga al despliegue de toda capacidad creativa de la Nacién."”

""Ver Tomassini, Luciano, Estado, gobernabilidad vy desarrollo, Banco Interamericano de Desarrollo,
EUA, 1993, p. 50.

“De la Madrid Hurtado, Miguel, Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, Secretaria de Programacién
y Presupuesto (spp), México, mayo de 1983, p. 17.
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La crisis interna era evidencia de la vulnerabilidad del sistema eco-
noémico, de las insuficiencias estructurales, que ampliaban y reprodu-
cian los impactos de los desajustes externos.

La crisis se presentaba en la pérdida de dinamismo de las fuentes
tradicionales de crecimiento (exportacién de materias primas, expansion
industrial, inversién publica); persistencia de desequilibrios macroeco-
némicos (inflacion, déficit fiscal, deuda externa); desacreditacion del Go-
bierno en el ambito internacional (incapacidad de hacer frente a sus com-
promisos financieros internacionales); fuerte descenso de inversion
extranjera que limitaba el desarrollo de las actividades econémicas, pues
éstas eran altamente dependiente de la inyeccién de capital extranjero;
deterioro social y pérdida del poder adquisitivo de la poblacién.

Ello llevaria a promover, por sugerencia y/o condicion de los organis-
mos internacionales como el Banco Mundial (8BMm), el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y paises acreedores, medidas encaminadas a realizar
reformas macroeconémicas y estructurales basadas en doctrinas neolibe-
rales bajo los paradigmas de Friedman y los “Chicago Boys”. Aunque
también, y no menos importante, es la critica de sectores empresariales e
intelectuales mexicanos al Estado “populista” (término utilizado para
connotar un Estado con excesivo gasto y presencia en la economia).

La critica al Estado populista, provino tanto de organismos interna-
cionales y multilaterales como sectores sociales internos.”

En este marco, se abordaran algunos paradigmas de la economia y

la funcién del Estado y ésta como interactia en México.

2En el afio de 1978 sale a la luz un ensayo de Octavio Paz, el “Ogro filantrépico” (Vuelta, Agosto 1978)
en el que hacia la critica al Estado mexicano, llamédndolo, lo cual darfa nombre a su libro, El Ogro Filantré6-
pico (Paz, Octavio. El ogro filantrdpico. México, Editorial Joaquin Mortiz, segunda edicion mayo de 1979, la
primera edicién fue en febrero de ese afio, lo cual refleja la aceptacion y la importancia del tema). La criti-
ca al Estado autoritario, es cierto, databa de tiempo atris por intelectuales agrupados en revistas (Plural) y
periodicos (Excelsior). Este dltimo serfa objeto de represion por las constantes criticas al gobierno de Luis
Echeverria; la direccién de Julio Sherer fue depuesta en 1976 por un supuesto conflicto ejidal encabezado
por una organizacién corporativa del pri.

26 MONICA BARRERA RIVERA



Paradigmas econdmicos y funcion del Estado

El liberalismo econémico cldsico se erigié como escuela dominante del
pensamiento econémico occidental del siglo Xix en lucha contra la es-
cuela (o la tradicion) econémica mercantilista dominante durante los
siglos anteriores a Adam Smith (del xvr al xvi).

El paradigma mercantilista no sélo postulaba la regulacién del co-
mercio como instrumento fundamental de la prosperidad de las nacio-
nes, sino que su doctrina de la balanza comercial trascendia la nocién
simple del superavit mercantil como fuente de acumulacién, hacia una
concepcién amplia de las funciones del Estado en el desarrollo econé-
mico. La nocién mercantilista del papel activo del Estado en el proceso
econémico comprendia también un claro concepto del papel de la in-
version publica en obras de infraestructura, no sélo como tarea esencial
de interés comun, sino también para atemperar los efectos de las depre-
siones comerciales sobre el nivel general de ocupacion.

El paradigma clésico, fundado por Adam Smith, se erigi6 contra la
teoria y la politica econémica del mercantilismo. Para el nuevo paradigma,
los agentes privados, actuando en mercados libres y persiguiendo sus fines
individuales, son guiados por una “mano invisible” (el sistema de precios),
que establece la asignacion eficiente de los recursos y el equilibrio natural
del sistema econémico. En general, éste postula que la oferta genera su
propia demanda, de manera que una sobreproduccién generalizada o una
insuficiencia de la demanda agregada, estan de antemano descartadas: am-
bas se corrigen con la libre movilidad del capital y los precios (si una acti-
vidad no es rentable se abandona y se disminuye automaticamente la so-
breproduccién). El ahorro se convierte integramente en inversién, de modo
que la dindmica del ahorro asegura la dindmica de la inversion; y las varia-
ciones en la oferta monetaria no inciden en el ritmo general de la actividad

econoémica real, sino solamente en el indice general de precios.
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Puesto que el mercado garantiza el equilibrio y la eficiencia del
sistema econémico, cualquier injerencia del Estado en el proceso eco-
némico es considerada perniciosa. El Estado minimo, limitado a la
funcién de guardian del orden es, por ello, el ideal del liberalismo eco-
némico.

En el 4mbito internacional, el paradigma cldsico postul6 el libre
comercio como el medio para lograr la asignacién eficiente de los
recursos nacionales y, en consecuencia, para alcanzar los mayores
niveles de ingreso y bienestar. Al promover la especializacién basa-
da en las ventajas comparativas (concepto ricardiano que, como todo
el paradigma clasico, supone el pleno empleo de los factores produc-
tivos), la acciéon bienhechora de la mano invisible del mercado ad-
quiere dimensién universal. En consecuencia, también en la esfera
de las relaciones econémicas internacionales, toda intervencién del
Estado en el proceso econémico es considerada nefasta porque aten-
ta contra la eficiencia y el equilibrio general que brotan naturalmen-
te del mercado.

Desde entonces, las dicotomias Estado-mercado, proteccion-libre-
cambio, interés publico-interés privado, han constituido el eje en torno
al cual se han conformado las grandes corrientes del pensamiento eco-
nomico. La posicion respecto a los polos de estas dicotomias diferencia
sustantivamente a las diversas corrientes o escuelas del pensamiento
econdémico y politico. Pero también, es importante apuntarlo, las corrien-
tes de pensamiento reflejan diversas necesidades sociales en un mo-
mento determinado.

La corriente del mercantilismo con un papel activo del Estado, sin
duda, refleja la necesidad de un cierto nivel de proteccionismo, necesa-
rio para apuntalar a actividades econémicas y sectores sociales emer-
gentes que para crecer y fortalecerse requieren del apoyo del Estado. El
paradigma de liberalismo econémico expresa una situaciéon en la que
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los sectores sociales dominantes han logrado tal fortaleza que la actividad
econémica del Estado se convierte en un limite negativo a la acamula-
ci6n y expansién de capital. En el orden externo, el proteccionismo,
que es una de las formas de intervencién estatal, obstaculiza la expansién
de los capitales.

Durante el siglo xi1X, el liberalismo econémico cldsico es severa-
mente cuestionado por la escuela histérica alemana, por el romanticis-
mo econémico francés y por el marxismo, que ponen el acento en la
intervencion estatal en la economia, cuestionando la premisa principal
del liberalismo: la competencia perfecta y la libre movilidad de capita-
les, que son los mecanismos, junto con los precios, de la “mano invisi-
ble” que restituye el equilibrio econémico.

Antes de los afios treinta, en la mayor parte del mundo, se practi-
caba en diferentes grados el librecambio. Se suponia que las fuerzas
libres del mercado serfan las encargadas de regular, por medio de la
“mano invisible”, la vida econémica de una Nacién y del mundo entero.
Paralelamente, con el liberalismo econémico se aludia a la practica de
la no-intervenciéon del Estado en la economia, ya que segin Adam
Smith —junto con David Ricardo- “poco mds se requiere para llevar a
un Estado hasta el mas alto grado de opulencia, que paz, bajos impues-
tos y una administracién tolerable de la justicia; el resto lo aportara el
curso natural de las cosas”.?!

La crisis del paradigma cldsico y su reemplazo por un nuevo para-
digma econémico, sin embargo, tuvo lugar al estallar la Gran Depre-
sion de 1929. El desplome abrupto, profundo y prolongado del empleo,
pusieron en evidencia las limitaciones del paradigma cldsico para expli-
car las realidades econémicas: la oferta no generaba su propia deman-

da, el ahorro no se convertia en inversion, el mecanismo autocorrector

2'Smith, Adam, Investigacion sobre la naturaleza y las causas de la riqueza de las naciones, Fondo de Cultura
Econémica, quinta reimpresion, México, 1987, p. 808.
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de los precios no restablecia de manera automatica el equilibrio gene-
ral; la presencia de monopolios y oligopolios obstaculizaba en la practi-
ca la libre movilidad de capitales. La competencia “perfecta”, en suma,
era una competencia imperfecta.

La gran depresiéon originada por la ruptura de la Bolsa de Nueva
York en 1929 marcé de manera muy dréstica el orden econémico inter-
nacional debido al colapso masivo de los sistemas financieros y a la insu-
ficiencia de produccién a nivel mundial heredado por el atin no concluido
proceso de reconstruccion después de la Primera Guerra Mundial, for-
zando asi a una nueva redefiniciéon del paradigma del liberalismo econé-
mico y del papel del Estado.

El paradigma econémico liberal y la conceptualizacién del Estado
son puestos en tela de juicio, producto de los acontecimientos mundia-
les y la nueva revolucién ideolégica que iba desde las corrientes socia-
listas y socialdemocratas hasta los nacionalismos mas diversos. Se ini-
ci6 entonces un proceso en donde el Estado jugé un papel mas activo
en la promocién del crecimiento y desarrollo econémico y donde el
gasto publico serfa el eje central. Un Estado que seria mas intervencio-
nista en los dmbitos micro y macroeconémicos, politicos y sociales (una
especie de capitalista colectivo).

En el contexto de severo desempleo abierto y reduccién del con-
sumo individual, afectando el ahorro interno y la inversién, se produ-
ce la revolucién keynesiana, triunfando en el pensamiento econémi-
co, precisamente cuando la Gran Depresion puso ruidosamente en
evidencia la contradiccion entre los hechos observados en la econo-
mia real con los postulados y las predicciones de la economia clasica
y neocldsica.

En el paradigma keynesiano, el mecanismo de precios puede no
restaurar los desajustes del sistema econémico: los precios (incluidos

los salarios) responden con lentitud a los excedentes de oferta y, en
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menor medida, a los excedentes de demanda, de modo que no hay
un ajuste automadtico e inmediato en los mercados; el ahorro no se
convierte automdaticamente en inversién; la equidad distributiva
del ingreso no brota automaticamente del sistema de precios, al
contrario: “La economia capitalista genera dos problemas funda-
mentales: desocupacién y concentracion de la riqueza y el ingreso”
(Keynes).

En consecuencia, el paradigma keynesiano postulé la necesaria in-
tervencién del Estado en el proceso econdémico: politicas macroeco-
némicas activas (monetaria y fiscal) para regular el ciclo econémico y
conseguir un nivel elevado de ocupacién; politica de comercio exte-
rior activa: dado que el sistema econémico no tiende automaticamen-
te hacia el pleno empleo, carece de eficacia practica la teoria de las
ventajas comparativas y la eliminacién a ultranza de politicas protec-
cionistas (“lo que cada Nacién hace en beneficio de si misma, redun-
da en bien de la humanidad”: Keynes); ademas, puesto que el sistema
econémico tiende a la concentracién del ingreso y la riqueza, se re-
quiere que el Estado asuma funciones de benefactor e instrumente
politicas redistributivas del ingreso en favor de los débiles (lo que
darfa origen a una de las concepciones sobre democracia, la democra-
cia social y una definicién o tipo de Estado: Estado benefactor o Esta-
do de bienestar).

Durante varias décadas el paradigma econémico construido por
Keynes dominé el pensamiento econémico, originando un verdadero
consenso keynesiano en practicamente todo el mundo occidental.

Este es el fundamento del Estado benefactor que sin embargo, en-
tr6 en crisis ante los cambios exigidos por el modo de produccién capi-
talista.

Particularmente en América Latina la dinidmica de la transforma-

cién del Estado se explica tedricamente bajo un esquema estructura-
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lista. Esta concepcién se refiere basicamente a la explicacién de las
relaciones entre los distintos elementos que conforman la sociedad,
los sectores que la componen (entre ellos el econémico y el politico)
establecen entre si determinadas relaciones. Las estructuras se rela-
cionan en un sistema determinado de acuerdo a la situacién histérica
y bajo determinadas leyes universales. “Entonces, la metodologia es-
tructuralista apunta a conocer, a investigar y a entender no los ele-
mentos... sino los sistemas de relaciones que se dan entre ellos, es
decir, las estructuras”.?2

Lo que se entiende por estructuralismo econémico que entre los au-
tores latinoamericanos se concibié como escuela de pensamiento en la
primera mitad de los 70’s, proponen un analisis a partir de variables (expre-
sadas cuantitativamente). Las relaciones entre éstas asumen caracteristi-
cas precisas y se define una estructura. Estos autores explicaron el desa-
rrollo por medio de modelos complejos. Cuyas variables (como el
crecimiento) se interrelacionan de varias formas en una estructura. Sin
embargo, una vez agotado el modelo y aunado al proceso de globaliza-

cién, el nuevo paradigma econémico lo constituye el liberalismo.

Crisis del Estado populista

Con esta nueva conceptualizacion del Estado emergieron paralelamente
modelos econémicos orientados a un crecimiento hacia adentro, en
donde las economias se ensimismaron convirtiéndose en economias
“cerradas”; tal es el caso especifico de México en donde esta situacién
se presentaria como un parteaguas que vendria a marcar el desarrollo
posterior. Al igual que en gran parte del mundo, la regién latinoameri-

cana en conjunto se cierra y empieza a experimentar un crecimiento

2Vasco Uribe, Luis Guillermo, Notas sobre el estructuralismo, Conferencia en un curso para dirigentes
sindicales, Proyecto 1scos-ORCT, 1993, p. 4.

32 MONICA BARRERA RIVERA



hacia adentro, buscando sustituir los productos y bienes importados
por productos y bienes que se podian producir al interior.

Europa y Estados Unidos, preocupados por la reconstruccién y en
sus problemas financieros, no estaban en condiciones de exportar
los productos manufacturados a los que América Latina se habia ido
acostumbrando en sus importaciones, abriéndose condiciones interna-
cionales favorables para un desarrollo econémico endégeno. (En reali-
dad, las oportunidades se abrieron durante las guerras. L.a economia de
guerra sustituye a la economia de bienes individuales, haciéndose nece-
saria la importacién y, por tanto, incentivando la economia de otros
paises, como México).

Emerge el modelo econémico conocido como sustitucion de impor-
taciones, que habria de alcanzar su auge entre los 30’s y 50’s, configurdn-
dose un tipo de Estado para ese momento histérico, caracterizado por su
activa y directa participacién en la economia. Se crea el Estado que
desde el siglo x1x, por parte del pensamiento liberal,” se habia planeado
para México: un Estado que sustituyera a la Iglesia en todas las fun-
ciones que ésta habia desarrollado, incorporando, incluso, nuevas
funciones como la rectorfa de la economia y la participacién directa en

la misma.

#Ni el pensamiento liberal ni el conservador de la primera mitad del siglo xix postulan, doctrinaria-
mente, la intervencion del Estado en la economia. LLa modernidad econémica la basan en la accion de los
privados para lo cual el Estado juega un papel secundario. Sin embargo, ante la carencia de un grupo social
amplio que encabezara el proyecto politico, la inestabilidad politica por los continuos golpes de Estado,
pronunciamientos militares, la ausencia de vias de comunicacién que integraran fisicamente al México
independiente y el papel de la iglesia catélica en la economia via impuestos, propiedades, usura que afecta-
ban el desenvolvimiento econémico, el Estado liberal o conservador, en la prictica, tuvo que sustituir y
apoyar decisivamente a los privados. En el papel de la iglesia como propietario y como hacienda —diezmos
o impuestos— ubicaba el pensamiento liberal uno de los principales obsticulos. Casi desde el principio de
la vida independiente se buscé suprimir el papel de la iglesia, por ser el principal obsticulo. “Pero en cierto
sentido —dice Krauze refiriéndose a la Reforma-— fue una derrota en la victoria: el liberalismo, —cuya voca-
ci6n esencial es limitar al poder— habia nacido en México con un imperativo contrario: fortalecer el propio
poder para enfrentar al de la Iglesia”. Krauze, E; Febrero; 16. Para el papel del Estado en la economia en el
México independiente, Cfr. Alaman, Lucas, Documentos diversos (inéditos y muy raros), tomo 1, jus, colec-
ci6n de grandes autores mexicanos, México, 1995, p. 80.
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Este Estado partia de consideraciones historicas: se estimé que las
comunidades socialmente retrasadas, politicamente divididas y econé-
micamente subdesarrolladas necesitaban un Estado fuerte, que encar-
nara y unificara la nacionalidad, dirimiera los conflictos de clase, pro-
moviera los intereses de las mas perjudicadas y se hiciese portador de
un proyecto de desarrollo en funcién del cual fuese capaz de movilizar
los escasos recursos disponibles.?*

Un Estado que de ahi en adelante habria de ser el principal motor
impulsor del crecimiento y desarrollo econémico del pais: por un lado
se incrementaron las barreras arancelarias, se protegié mas el mercado
interno y por otro; asi mismo, mediante el gasto publico, se incentivé
el ahorro y el gasto productivo, se impulsé el comercio, las actividades
productivas y sociales via inversién y subsidios a sectores productivos,
apoyos directos a la poblacién, particularmente la urbana, que era el eje
del crecimiento industrial.

El Estado fue el principal inversionista,” dejando un papel supleto-
rio al sector privado. Se impulsé un proceso autosostenido y autoacumu-
lativo de las funciones y tareas, reflejindose en su participacién en el
Producto Interno Bruto (piB), los totales nacionales de ahorro, el gasto
y la inversién; la inversién publica directa y los apoyos a la inversién
privada, la produccién y comercializacién de bienes y servicios, las
empresas estatales del sector publico y los apoyos al empleo y al mer-
cado interno (véanse graficas 1y 2).

#Cérdova, Arnaldo, ¢Un nuevo Estado?, en Nexos 145, México, enero de 1990, p. 16; Tomassini Lucia-
no. FEstado, gobernabilidad vy desarrollo, 81D, EUA, 1993, p. 22.

»“En este periodo el Estado jugé un papel muy importante como inversionista en obras de infraes-
tructura y sectores estratégicos, asi como en la promocién industrial del pafs. Para ese periodo la inversién
publica participé aproximadamente con el 40% de la inversion total anual”. Villarreal, René. El reencuentro
del mercado y el Estado con la Sociedad: hacia una economia participativa de mercado, Documento de internet pé-
gina 77 clad.org.
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GRAFICA 1. DESTINO DE LA INVERSION PUBLICA FEDERAL, 1930-1948
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Fuente: INEGI, Estadisticas Historicas de México, 1999, tomo 11.

GRAFICA 2. DESTINO DE LA INVERSION PUBLICA FEDERAL, 1950-1969
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Fuente: INEGI, Estadisticas Historicas de México, 1999, tomo 11.

El Estado tenfa como funcién ayudar y coadyuvar, primero a construir
una sociedad fuerte y segundo, al surgimiento de una clase y de un capital
expresamente nacional (el mismo problema que se plantea el pensamiento
liberal y conservador del siglo X1x), que pudiera en un futuro retomar las
actividades propias de una burguesia nacional. Una sociedad, por un lado, que

*La informacion de esta gréfica fue publicada por el INEGI en 1999, habiendo dejado de integrarla de
esta manera, desde 1970. Estas gréficas 1 y 2 iluustran la inversion publica durante el Estado populista en
México. La grifica 3 ilustra, en época de crisis, el comportamiento de la inversion puablica y privada.
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tuviera la capacidad de conducir su propia organizacién y desarrollo, por
medio de una mayor capacidad de adaptacion a los acontecimientos que le
rodean; por otro, una clase social y capital nacional que llevaran a generar
las condiciones endbgenas necesarias para incentivar las actividades pro-
ductivas y sociales sin la necesidad de depender del exterior, por lo menos
en bienes de consumo individual e intermedios.

El Estado emergente increment6 y diversificé sus funciones; pero
también desarroll6 medios de represion, de control social y politico, en
contra de quien debia ser su pardmetro a seguir: la sociedad.

El papel predominante en el desarrollo econémico propici6 una confu-
si6n entre los medios y el fin: el fin era sin duda el fortalecimiento de la
sociedad, la creaciéon de una burguesia nacional y una clase media fuertes;
el medio, la inversion publica. El fin se subordiné al crecimiento del Es-
tado, lo que deriv6 en un Estado que asumia estar en todo momento ante
una sociedad débil y carente de toda visién y responsabilidad propia y
por lo tanto, de tomar en sus manos el propio curso de sus intereses.

Después de 1950 el ritmo de crecimiento de la economia decreci6.
La poblacién crecié de manera incontrolada, los centros urbanos se ex-
pandian y con ellos las respectivas demandas de satisfaccion de sus nece-
sidades: educacién, empleo, vivienda, transporte, alimentacién. La renta
nacional descendié desde el 2.7 por ciento anual entre 1945 y 1950, al
1.7 por ciento anual entre 1950 y 1961. La mayor expansion de las im-
portaciones, producto de la dependencia de bienes intermedios y de
capital necesarios para la actividad industrial, contribuy6 a que la ba-
lanza de pagos se volviera negativa. Se intent6 cubrir el creciente déficit
favoreciendo atin mds las inversiones extranjeras y obteniendo nuevos
préstamos (los préstamos de Estados Unidos a los gobiernos latinoame-
ricanos se duplicaron entre 1957 y 1962).%° Asi, para las décadas de los

*Maddison A. Crises: Latin America and Asia, 1929-1938 and 1973-1983, 0CDE; Francia, 1985, p. 306.
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60’s y 70’s el desequilibrio econémico y politico de toda América Lati-
na empeoraba, mostrando el agotamiento del modelo de sustitucién de
importaciones y de crecimiento hacia adentro.

En este periodo se observa un hibrido a nivel internacional: la eco-
nomia es dirigida y encabezada por Estados intervencionistas, protecto-
res de intereses nacionales y a la vez promotores de una apertura finan-
ciera y de libre comercio para dar salida a los excedentes de capital y
para incursionar en la economia de paises receptores. Se contraponen
paradigmas y 6rdenes internacionales: Estado intervencionista vs Estado
liberal, economia cerrada vs economia abierta. Sin embargo, se mantie-
ne la idea de que el crecimiento global de la economia correspondia a la
expansion del Estado.

Enla década delos 70’s, el debate sobre el papel del Estado y del orden
internacional cambi6 su trayectoria. En ese periodo la economia mundial
mostr6 su deterioro debido al colapso del sistema de Bretton Woods* en
1973, cuya expresion critica fue la declaracién de inconvertibilidad del
délar en oro. Para 1971 el délar habia dejado de ser convertible para todos
los efectos practicos, ya que la cantidad de délares en poder de no norte-
americanos, habfa cuadriplicado la que amparaba la reserva de oro de Fort
Knox. Se inauguraba asf un nuevo patrén monetario basado en el délar
norteamericano, que a su vez reflejaba su predominio econémico a nivel
internacional, pero también su dependencia con los otros paises desarro-

llados y la pérdida de su papel como tnica potencia mundial.”’

*Este sistema se estableci6 en 1944 tras una reunién entre representantes de Estados Unidos y otros 43
paises en Bretton Woods en el estado norteamericano de New Hampshire; de esta reunion surgieron el
Banco Internacional de Reconstruccién y Desarrollo (BIRD), organismo que después se designaria Banco
Mundial, y el Fondo Monetario Internacional (km1), que empezaron a funcionar en junio de 1946 y en
marzo de 1947, respectivamente. Con el sistema de Bretton Woods se establece a nivel internacional un
sistema de tipo de cambio fijo, en donde 43 paises y Estados Unidos estaban obligados a mantener su mo-
neda dentro de una banda del mas menos uno por ciento de la cotizacion de su moneda frente al délar (que
a su vez estaba vinculado al oro).

7Kl surgimiento de la Comisién Trilateral en 1973 es, para muchos, la expresién del cambio de fuer-
zas mundial, es decir, Estados Unidos ya no era la tnica potencia a nivel internacional. Europa, que habia
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Fuertes presiones inflacionarias se produjeron a nivel internacional
por el comportamiento de los precios de productos estratégicos para el
crecimiento econémico como el petréleo, asi como de articulos alimen-
ticios basicos; motivos por los cuales aparecieron tensiones en la econo-
mia internacional. Tensiones que alcanzaron su punto maximo al pro-
ducirse la primera crisis petrolera a finales de 1973, debido a los
problemas en Medio Oriente y sus repercusiones en los socios de la
Organizacién de Paises Productores de Petréleo (OpEP). A partir de ese
momento crucial se retomaron algunos planteamientos y se formaron
otros nuevos en el orden mundial.?

El paradigma econémico construido por Keynes, originando un
verdadero consenso keynesiano en practicamente todo el mundo occi-
dental, entraba en crisis. La aparicién en los afos setenta de fenémenos
de estancamiento con inflacién, rebasaron el analisis keynesiano con-
vencional del papel del Estado en la economia. El vacio teérico que
producia esa realidad, propicié el ascenso de las doctrinas monetarias
de los “Chicago boys”. Milton Friedman tenia la respuesta: era el Esta-
do el causante de todos los males, con su intervencionismo econémico,
marcando el retorno de Adam Smith y David Ricardo, bajo el término
de neoliberalismo.

De esta forma se inici6 la critica de los limites del Estado, bajo tres
diversas formas:

apoyado al délar y por tanto, a la economfa norteamericana, formaba ahora el cuarto poder en el concierto
internacional junto con los Estados Unidos, la Uni6én Soviética y China. Rico, Carlos. Interdependencia y
trilateralismo: origenes de una estrategia. OCDE, Perspectiva Latinoamericana, nims. 2 y 3, tercera reimpresion,
México, enero de 1982, pp. 37-38.

#El crecimiento del comercio internacional y las finanzas, tan acelerado de las décadas pasadas, habia
conducido a un grado intenso de dependencia mutua, donde la gran cantidad de produccién y la misma
Administracién Puablica se encontraban enlazadas transnacionalmente. Cayeron en la cuenta que cada uno
de los sucesos que afectaran a los paises de manera individual, tendrian repercusiones generalizadas: nacio
la preocupacién no sélo de problemas de carécter financiero, sino de indole ideoldgico, social y ambiental.
Grupo Trilateral. Perspectiva Latinoamericana, nGms. 2 y 3, tercera reimpresion, p. 97.
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¢ La critica del Estado benefactor, principalmente en Europa Occi-
dental y los Estados Unidos.

* La critica del Estado burocritico del socialismo real en Europa
del Este y en la antigua Unién Soviética y,

¢ La critica al Estado populista, particularmente en América Latina.

El tipo de Estado que se habia configurado en México llegaba a su
fin. Ya no funcionaba como hacia algunos decenios; el ascenso social se
habia parado y la base social reducido o, lo que es lo mismo, el consen-
so social sobre el cual se habia consolidado estaba en crisis. El Estado
cada vez se encontraba mas deteriorado.?”

Se vislumbraba la decadencia de un Estado que se enfrentaba a una
sociedad civil que demandaba democracia y que contenia en si una ex-
plosiva capacidad de movilizacién; una sociedad que se encontraba en
un proceso de restablecimiento de su iniciativa, de su responsabilidad
para si misma, de su capacidad de manejar aspectos que hasta el mo-
mento estaban en manos del Estado.

Se hacia cada vez mas constante y fuerte el cuestionamiento de la figu-
ra y funciones del Estado: a fines de los 70 s y principios de los 80 s gru-
pos empresariales reclamaban libertad econémica y reducir la intervencién
estatal. El Estado envuelto ya en una crisis estructural, era puesto en duda
por grupos sociales que antafio habfan aplaudido su actitud protectora.

En la expansion econémica de décadas pasadas se gestan los gran-
des problemas que habrian de ser los detonantes para la crisis que
México habria de enfrentar en la década de los 80’s.

¢ Laexistencia de un continuo y permanente desequilibrio externo, de-
bido al incremento y a la dependencia de las importaciones de bienes
intermedios y de capital que la politica de desarrollo no priorizé.

»Coérdova, Arnaldo, Reforma del Estado y Crisis en México, La Jornada, México, 14 de octubre de 1984, p. 8.
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* La dependencia del capital extranjero (préstamos e inversiones
que habfan realizado, desembocaron en 1976 en una crisis en la
balanza de pagos).

* Se manifestaban las limitaciones de la politica econémica de in-
dustrializacién, pues implicaba un alto costo social (deterioro
constante del salario minimo real y una descapitalizacién del
campo que era ya estructural), que se manifest6 en inflacién, pér-
dida creciente de la capacidad financiera del pais para sostener su
propio desarrollo y un acrecentamiento mayor de su dependen-
cia respecto al programa de industrializacion.

¢ La incapacidad del Estado para hacer frente a una economia que
internacionalmente iniciaba su transformacion.

* Aunado a lo anterior, se presentaba una severa crisis en los pre-

cios de las materias primas.

En los afios ochenta las consecuencias no se hicieron esperar. La
economia experimentd el desplome en diversas facetas. Se presen-
t6 una caida drastica del piB: de un crecimiento en 1981 de 8.8 por
ciento pasoé a -0.6 por ciento para 1983; el aparato productivo practi-
camente estaba paralizado; altos indices de desempleo e inflacién y
una gran deuda externa® se manifestaron. Los problemas se agravan
por la nacionalizacién de la banca (1982) y la pauperizacion de la socie-
dad (véase grifica 3).

“En los afios ochenta, factores externos (un colapso en los precios del petréleo y el incumplimiento
en el pago de una elevada deuda externa) propiciaron un cambio en el rumbo del modelo econémico.
México fue uno de los primeros paises latinoamericanos que adopté principios de mercado como piedra
angular del desarrollo econémico. Las politicas de estabilizacién macroeconémica fueron apoyadas por
una serie de reformas estructurales y regulatorias como la liberacién del comercio y las privatizaciones.
Estas reformas hicieron patentes otras rigideces y una segunda crisis econémica convencio al gobierno de
efectuar reformas mds profundas.” Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE).
Reforma Regulatoria en México, vol. 1, Francia, 2000, p. 15.
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GRAFICA 3. INVERSION BRUTA FIJA
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Fuente: Tercer Informe de Gobierno del Lic. Vicente Fox Quesada.

Organizaciones internacionales como el Acuerdo General de Aran-
celes y Comercio (GATT), el Banco Mundial, el Fondo Monetario Inter-
nacional (FmI), la Organizacién de Naciones Unidas (ONU), la Organi-
zacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE),’
encabezaron la nueva visién y concepcion del Estado y el orden mun-
dial, bajo el planteamiento de la Reforma del Estado —o recomposicién
estructural del Estado- y las premisas de un liberalismo social y la glo-
balizacién econémica mundial, respectivamente.*

El pais se hace sujeto de crédito del rmr para enfrentar los embates
de la crisis econémica de 1982, no sin antes aceptar sujetarse e identifi-

carse con los lineamientos politicos de ésta y otras organizaciones inter-

$IMadison A. op. cit. OCDE pp. 28-29. Afos antes, sectores sociales de América del Norte (Estados Uni-
dos y Canadd), Japén y Europa, constituyeron la llamada Comisién Trilateral, creada a mediados de 1973.
Esta constituy6 un intento de sectores transnacionales y gubernamentales del mundo capitalista desarrollado,
para responder con una politica articulada a los desafios econdmicos y politicos que se planteaban para las re-
giones econémicamente desarrolladas desde los tltimos afios de la década de los setenta. Esta Comisién es
antecedente, sin duda, del bloque formado por los organismos internacionales para imponer los nuevos para-
digmas. Editorial, pp. 7-14. en La comisién trilateral y la coordinacién de politicas del mundo capitalista.

2Lechner Norbert, Milan, René y Valdés Ugalde, Francisco (coord.), Reforma del Estado y coordinacion social.
UNam-Plaza y Valdés Editores, 1a. edicién, México, 1999, p. 77, y Consejo Cientifico del cLAD.
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nacionales, impulsoras de las nuevas ideas liberales, reconocidas des-
pués como el Washington Consensus: liberalizacién financiera y comerecial,
estabilidad macroeconémica, control de la inflacién, desregulacion y la
privatizacion de las empresas estatales.’

Ello signific6 que México entrara al debate del cambio estructural y
de la Reforma del Estado. No sélo México entré en una etapa de rees-
tructuracion, sino que se traté de un movimiento a nivel mundial regi-
do por acontecimientos generalizados de repercusién general en el
mundo, como el fin de la larga fase expansiva posterior a la segunda
guerra mundial y la revolucién tecnoldgica.

Algunos autores identifican estos sucesos con un cambio de civili-
zacion. Una crisis de onda larga, no igual ni similar a las crisis econémi-
cas ciclicas que se habian conocido. Es una crisis de civilizaciéon, empu-
jada por cambios en la cultura y en la tecnologia; la reestructuracién del
capitalismo y del mercado mundial, la recomposicion de las relaciones
entre las sociedades y entre las naciones. El mundo entero se ve en la
necesidad de plantear cambios en los dmbitos econémicos, politicos,
sociales y culturales, resultado de un paradigma que entraba en crisis,
gestindose uno nuevo; se empujaba al colapso de las normas, institu-
ciones y conceptos establecidos en todo el orden internacional.

La critica global del Estado giré alrededor de aspectos como:

El Estado frente al mercado (la participacion del Estado en la eco-
nomia) y el Estado frente a la sociedad civil (Ia participacién de la so-
ciedad civil en la vida puablica).**

Se criticé al Estado intervencionista por su expansion en la economia

y la regulacion exhaustiva de algunos sectores y el descuido de otros.

#Stiglitz Joseph, “Mds instrumentos y metas amplias para el desarrollo. Hacia el consenso post-Was-
hington”, en Desarrollo Econdmico, nim. 151, vol. 38, Argentina, octubre-diciembre de 1998, p. 692.
#Rebolledo, Juan, Reforma del Estado en México. ¥CE, México, 1993, p. 95.
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La Reforma del Estado
como adelgazamiento y privatizacion

Con Miguel de la Madrid Hurtado se establecen los antecedentes de lo
que habria de conocerse, en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari,
como Reforma del Estado. Una reforma que se basaba en:

* Ruptura con el estatismo nacionalista heredado de la Revolucién

Mexicana.

Replanteamiento politico-ideolégico del Estado y en especial de
su funcién en el desarrollo econémico.

Redimensionamiento del Estado.
¢ Transito de un Estado interventor a uno regulador.

Cambio en los instrumentos de intervencién econémica.

La Reforma del Estado se definié6 como parte de una estrategia general
de desarrollo, en la cual se dotarfa a los aparatos publicos de medios
para propiciar la recuperacién del desarrollo y el logro de un crecimien-
to sostenido. En realidad, se trataba de un modelo de desarrollo diferente
al seguido en décadas anteriores (del cual se ha hecho un resumen apretado
en el punto anterior), en el que el papel del Estado cambia radicalmente.

La reforma trastoca los paradigmas imperantes en México: se trans-
forman las practicas y politicas que antes de la década de los ochenta eran
indispensables para garantizar el crecimiento y desarrollo econémico en
el pais: la liberacién comercial vs la proteccién del mercado interno por
medio de aranceles y permisos de importacion; la desregulacion econd-
mica vs el gasto publico via empresas estatales, dreas y sectores reserva-
dos al Estado; y desincorporacién de las empresas publicas vs la idea de
la conduccién de la economia por medio de las empresas estatales.

Las primeras acciones del cambio estructural planteadas por el
Presidente de la Madrid hacia el exterior, fueron el ingreso de México
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al GATT, apertura internacional mas decidida y disminucién de los
obsticulos para la inversion extranjera. Hacia adentro, una politica de
conciliacién, estimulo a la inversién privada, la modificacién del Articulo
25 de la Constitucion, * el establecimiento de las condiciones necesa-
rias para la reprivatizacién bancaria y la venta de empresas del sector
publico no prioritarias para fortalecer la rectoria del Estado.

Liberacion comercial

El proteccionismo que prevalecié en México durante décadas, lejos de
ser cada vez menor, fue endureciéndose. Para 1982 todas las importa-
ciones estaban sujetas a restricciones cuantitativas y el arancel promedio
estaba por encima de 50 por ciento. En 1983 empiezan a aplicarse las pri-
meras medidas de liberacion comercial, mismas que son aceleradas
desde 1986, con la incorporacién de México al GATT. Para finales de
1988, el arancel promedio se habia reducido a cerca de 10 por ciento y
s6lo 23 por ciento del valor total de las importaciones estaba sujeto a
permisos. Para la mitad del sexenio de Salinas el nivel y la dispersion de
los aranceles se redujeron atin mas: el arancel promedio era de 10 por
ciento y el maximo de 20 por ciento, mientras que los permisos de im-
portacion cubrian tinicamente tres por ciento de la tarifa respectiva. En
consecuencia, la economia mexicana serfa calificada por organismos como
la OCDE como una de las economias mas abiertas del mundo.*

Dado que la apertura comercial fue muy rapida, se buscaron medi-
das que amortiguaran los efectos: la liberacién comercial se combiné
con una subvaluacién del tipo de cambio y un nivel relativamente alto

de las reservas del Banco de México. Ademas, la apertura incentivé los

*“En los cambios al Articulo 25 Constitucional, se encuentra un proyecto de relaciones entre el Esta-
do y la sociedad que esté lejos de haberse definido”. Al Estado corresponde la rectoria del desarrollo nacio-
nal para que sea integral, fortalezca la soberanfa y el régimen democritico; con el fomento econémico, el
empleo, una justa distribucion de la riqueza y el ingreso, se permita el pleno ejercicio de la libertad y la
dignidad de los individuos. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

#Maddison, op. ciz., p. 306.
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programas de impulso a las exportaciones y la negociacién de acuerdos
y tratados comerciales con el resto del mundo, con el fin de abrir mer-
cados y poder enfrentar practicas comerciales desleales.

Desregulacion Economica

La desregulacion econémica se vincul6 al objetivo de la politica de desarro-
llo en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari. El objetivo era alcanzar el
crecimiento sin menoscabo de la justicia social; la miseria de amplios
grupos reclama una atencién que “ya no puede ser postergada”. De aqui
la importancia de reactivar el crecimiento y “de que el Estado aplique prio-
ritariamente su gasto de inversion en programas y proyectos que eleven
el bienestar (lo cual seria una de las tesis principales de la Reforma del
Estado), asi como la productividad de los grupos menos beneficiados, de
una sociedad gravemente contrastada”. En tal sentido, el gasto social “ha
de entenderse como inversién en la formacién de capital humano, de
personas con posibilidades reales de acceder a mejores niveles de trabajo
y de remuneracién y no como un simple e improductivo subsidio al
consumo”.** Como condiciéon de la liberacién comercial era necesario
mejorar los reglamentos que debian regir la actividad econémica, requi-
sito indispensable para alentar la eficiencia productiva y consolidar la
estabilizacién econémica.

Los objetivos de la politica de desregulacién hacian hincapié en:

1) Promocién de los emprendedores y relaciones transparentes
con la sociedad, eliminando los obstaculos a la actividad econé-
mica y agilizando los procesos administrativos.

i1) Promover la competencia y eliminar los monopolios, particu-
larmente los publicos, lo cual amarraba por otro lado la privati-
zacion de empresas estatales.

*Martinez, Gabriel y Farber, Guillermo, Desregulacion econdmica 1989-1993, ¥k, México, 1994, p. 12.
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1) Estimular a fondo la productividad y comprometerse con la
eficiencia y la calidad como valores.

iv) Liberar diversas actividades anteriormente reservadas al Esta-
do (una de las primeras acciones fue la reclasificacién de la pe-
troquimica bdsica y secundaria; en 1989 se liberaron 36 pro-
ductos en los que podia invertir la iniciativa privada con el 60
por ciento del capital nacional).””

v) Otorgar garantias para el desarrollo de proyectos de mediano y
largo plazos, y

vi) Contribuir a la estrategia antiinflacionaria, bajo el supuesto de

que la competencia harfa reducir los precios internos.

De entre las dreas desreguladas de mayor importancia se mencionan
las siguientes: transporte maritimo, terrestre, aéreo, aduanas, inversiéon
extranjera, industria, agricultura, comercio interior y abasto, comercio
exterior, normalizaciéon de productos, turismo, proteccion al consumidor,
salud, telecomunicaciones, sanidad, mineria, pesca y transferencia de

tecnologia.

Desincorporacién de empresas publicas
(privatizaciones) y cambio en la rectorfa del Estado

La creciente participacioén del Estado en la economia hasta 1982, tuvo
diversos fines: impulsar la construccién de infraestructura (obra inicia-
da en los regimenes de Porfirio Diaz, poniendo el acento en las comuni-
caciones,* si bien el capital externo era predominante), proteger recur-

"En Diario Oficial de la Federacion del 15 agosto de 1989 se reclasifica la petroquimica primaria y secun-
daria con objeto de abrir a la inversién privada ese sector antes reservado exclusivamente al Estado.

#“Lo que es inadmisible —dice Justo Sierra criticando a Lucas Alaman, y justificando la obra de Porfirio
Diaz, en la que €l jugé un papel importante- es que, por medios arancelarios, se creen industrias que no tengan

en la comarca protegida su materia prima; querer hacer de la Reptblica Mexicana un pais manufacturero, sin
vias de comunicacién <o sea, el ferrocarril>, sin combustible <minas de carb6n> y sin fierro <industria pesa-
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sos estratégicos como el petréleo, la generacién de energia eléctrica y
minerales a través de empresas estatales o con participacion Estatal,
buscando con ésas regir la economia (pero sobre todo afirmar la sobera-
nia de la Naci6n ante el exterior); proteger el empleo absorbiendo em-
presas en quiebra o con problemas sindicales (también como parte de la
alianza “histérica” que degener6 en el corporativismo y el clientelismo);
desarrollo de funciones asistenciales; asegurar el abasto de productos
basicos a zonas rurales y urbanas populares (en el caso de las primeras
para amortiguar la descapitalizacién del campo que los términos de in-
tercambio desigual habia provocado y con los segundos, para apoyar el
proceso de acumulacién industrial, aminorar los términos de intercam-
bio desigual entre salario y capital, y refrendar el Estado asistencial,
versién del Estado benefactor); o simplemente rescatar empresas priva-
das en problemas.

El problema comenzé cuando el déficit del sector pablico ascendi6
a 18 por ciento del P18 en 1982, bajo un entorno de recesion.

La crisis de 1982 obligé a revisar prioridades de financiamiento pu-
blico, dado que muchas de las empresas paraestatales requerian altas
inversiones para sobrevivir y mucho mas para modernizarse y ampliar
su cobertura, como eran los casos del servicio telefonico, las lineas aéreas,
las acereras y las industrias de manufacturas.

La tesis general que ha sostenido y sostiene la desincorporacién de
empresas publicas, no obstante, no es solamente que representaban un
mero problema financiero e ineficiencia o distorsién del mercado, sino
son el principal obsticulo para que el Estado pudiera cumplir con sus
responsabilidades constitucionales y sus compromisos sociales funda-
mentales, los relacionados con la justicia social.

da de extraccion de minerales>, sin poblacion consumidora <sin un mercado nacional propiciado por el ferro-
carril, los caminos y la milicia>, era initil ... s6lo cuando el estado econémico comenz6 su transformacion orga-
nica, el problema del trabajo nacional pudo plantearse sobre bases definitivas ...” Sierra, Justo, Evolucidn politica
del pueblo mexicano”, Obras completas, tomo X1, Nueva Biblioteca Mexicana, México, 1977, p. 200.
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La realidad, sin embargo, es que se trataba de un nuevo modelo de
desarrollo en el que el Estado ya no jugaria el papel central en el proce-
SO econdmico.

Los cambios en el papel del Estado en la economia fueron acom-
panados por modificaciones a varios Articulos de la Constitucién, que
se consideraban fundamentales por su contenido histérico y potencial
politico, tales como el 25 ya mencionado, el 27 (papel del Estado y
régimen de propiedad), 9° y 28 (organizaciones empresariales), 130
(iglesias) y 4° (indigenas), asi como las reformas al reglamento de in-

versiones extranjeras y desconcentracién de los servicios educativos.

La polémica sobre el Estado
El Estado como encarnacion de la historia

Krauze®” planteaba una pregunta, no contestada: "¢En qué forma, en
qué casos concretos, la instauracion en México de una democracia ple-
na podria anular, retardar, obstaculizar la consecucién de otros fines, en
particular la apremiante recuperacion econémica?”

Asi mismo dice que la falta de diques al Ejecutivo ha sido, en gran me-
dida, la causa de la crisis, en polémica con los que dicen que el Ejecutivo
estd ayudando a salir de esa crisis, lo cual refleja la existencia de importan-
tes sectores sociales acostumbrados a un Ejecutivo fuerte y un Estado cen-
tral y autoritario, vinculado con la idea de promotor del bienestar social.

LLa democracia en este contexto se entiende como el Estado de
bienestar o, en el lenguaje de la politica mexicana, la justicia social.
En la medida que el proyecto neoliberal hace la critica al Estado de
bienestar, se hace la critica a la democracia, dice Santillin.* El Estado

¥ldem,
“Santilldn, Fernando, “Estado y neoliberalismo en México”, en Nexos nim. 74, México, febrero de 1984,
p-41.
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minimo en funciones de todo tipo, excepto en el ejercicio de la fuerza,
es el debilitamiento de la linea de masas, es decir, es el debilitamiento
del Estado de bienestar y de las nacionalizaciones. Al Estado de bienes-
tar lo define como democritico por ser un pacto entre gobernantes,
obreros y capitalistas, al menos en Europa, dice él mismo, acotando
su comentario.

En el caso de México sin embargo y en muchos otros paises, en
realidad, no ha habido un Estado de bienestar sino un Estado asisten-
cial de tipo paternalista.

El Estado toma las riendas
de la modernidad y sustituye a la sociedad

En el marco de la Reforma del Estado y particularmente de la desincor-
poracion de entidades estatales, se genera una polémica sobre el Estado
que es importante apuntar por las implicaciones en la reforma del mis-
mo, es decir, las relaciones entre la sociedad y el Estado en el plano
politico.

Sobre la tradicién populista, representa una tradicién politica y
econémica que ha determinado la historia de México en la segunda
mitad del siglo XX, siendo la conciencia tedrica del intervencionismo
estatal que se desarrolla en el periodo mencionado, dejandose el Estado
un papel realmente importante: el protagénico en el proyecto de mo-
dernizacion de la sociedad, llenando todos los poros de la misma y sus-
tituyendo, en gran medida, la accién individual privada de la sociedad
en las actividades econémicas, politicas y culturales.

La experiencia populista responde a la historia donde el Estado co-
menz6 tomando las riendas de la modernidad y terminé apoderandose
de las riendas de toda la sociedad.
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La sociedad, igual de capaz que el Estado

Los empresarios estin en contra de la idea de que el Estado es el inico
capaz de sacar al pais del esquema del desarrollo estabilizador a través
de su intervencién directa (a nivel mds general, se habia criticado la
idea del Estado como la encarnacién de la historia e indiscutido promo-
tor del bienestar social). Nace una falta de confianza del Gobierno en la
sociedad; el Gobierno considera a la sociedad incapaz de resolucién;
entonces, no sélo planea sino gestiona la inversién publica, que no res-
peta las reglas del mercado. Introduce monopolios, control de precios,
politicas salariales con criterios politicos y no econémicos, etcétera. Por
esto los empresarios estdn en contra de la planeacién central, porque el
Estado no sé6lo planea sino que se convierte en gestor, es decir, en inver-
sionista directo que sustituye a la sociedad.

En la misma linea, Coparmex critica la idea de que s6lo el Gobierno
era capaz de manejar a las llamadas empresas estratégicas. Esto era un
insulto a los mexicanos, porque los estatistas dicen “que ellos son los
patriotas y los Gnicos capaces de preservar la soberania e independen-
cia”. Indicaba la Coparmex que no habia razén para pensar que los
particulares no puedan ocuparse de Petréleos Mexicanos (Pemex) o la
Comision Federal de Electricidad (CFE).

Se ratificaban las tesis empresariales:

1) El fortalecimiento de la rectoria estatal esti llevando a una dic-
tadura econémica.

2) La planificacién central, lejos de dar paso a la libertad de la so-
ciedad para producir bienes, cada dia la sujeta a mayores res-
tricciones; y

3) lareconversién o modernizaciéon de las empresas publicas no es
garantia para arrastrar al resto del aparato productivo como de-

cfan circulos gubernamentales y sociales que defendian atn la
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idea de rectorfa identificada con empresas estatales, en particu-
lar porque las empresas piblicas no son eficientes, rompen el
mercado al no respetar el ambiente de precios y el de demanda
que debe hacerse.

4) La mejor reconversién es la reprivatizacién de las paraestatales.

Sentido de la inversion publica

La inversion publica tiene dos sentidos: 1) la que atrae capital privado y
2) la que sustituye al capital privado. La rectoria del Estado, la verdadera
rectoria —la que orienta y genera riqueza—, es la inversiéon publica en in-
fraestructura.

La posicién empresarial representada por el Consejo Coordina-
dor y por circulos gubernamentales, era cambiar el equilibrio del
gasto, exigian ahora una reorientacién: “que el Estado aplique prio-
ritariamente su gasto de inversién en programas y proyectos que
eleven el bienestar, asi como la productividad de los grupos menos
beneficiados, de una sociedad gravemente contrastada”.*! El gasto
productivo, como decian los empresarios, es una competencia con la
sociedad y una sustitucién de la misma. De aqui la necesidad de
reorientar el gasto publico hacia el gasto social, pero en el sentido
de formacién de capital humano, con lo cual se reformula el concep-
to de gasto y de justicia social: ya no dar bienes y servicios —que se
habia materializado en empresas estatales— sino crear condiciones
de igualdad.

La miseria de amplios grupos, la justicia social aletargada en déca-
das anteriores, reclaman atencion, pero la via ya no son los subsidios ni
los bienes tangibles para la sociedad (o sea, la inversién directa del Es-
tado), sino la inversién en capital humano. El gasto social, que antes se

HMartinez, Gabriel y Farber, Guillermo, op. ciz., p. 12.
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habia presentado principalmente como bienes y servicios tangibles
para la sociedad, se entiende ahora como inversién en la formacién de
capital humano, de personas, para que tengan posibilidades reales
de acceder a mejores niveles de trabajo y de remuneracién, “y no como
un simple e improductivo subsidio al consumo”.*

Las dreas reservadas al Estado y en las que la concesién de éste era
necesaria, se interpretaron como vicios y practicas que entorpecian di-
rectamente el avance econémico del pais. La desregulacién, en conse-
cuencia, era la recuperacién para la sociedad de un espacio democritico
que el Estado habia sustraido; esto equivalia a una verdadera apertura
interna de la economia y la eliminacién de los limites negativos al capi-

tal representado por el Estado.

Modificar el régimen de propiedad (el papel del Estado)

En 1985 se pone a discusién el cardcter de la propiedad, si piblica o
privada, tomando como base el régimen ejidal y, sin duda, los otros ti-
pos, el comunal y colectivo, que fueron fundados con la Constitucién
de 1917. La polémica es contra “La Jornada Nacional en Defensa del
Ejido”, es decir, contra sectores sociales que defienden la tesis de que la
Nacién (concretamente el Estado) es propietario del suelo, subsuelo y
aire. Los argumentos contra este régimen de propiedad son de tipo eco-
némico, politico e ideoldgico.

Adelgazamiento del Estado

Ante las tesis de Carlos Salinas de Gortari de que un Estado mas grande
no es un Estado més capaz; que un Estado mas propietario no es un Estado
mads justo; que un Estado de mayor tamafo no necesariamente satisface

sus responsabilidades con quien reconoce como su autor y destinatario de

“dem.
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su accion: el pueblo, Arnaldo Cérdova hace el siguiente cuestionamien-
to: si la reforma estatal era necesaria porque un Estado grande no ga-
rantizaba las soluciones a las necesidades de justicia social que enfren-
taba el pais, <que garantizaba que un Estado pequefio o adelgazado si lo
fuera?

El Estado revolucionario, tal y como esta diseiado en la Constitu-
cién y, en especial, en su Articulo 27, iba a ser una organizacién refor-
madora de la sociedad, por eso se le dot6 de una Presidencia fuerte y de
un programa de reformas sociales y econémicas. El sentido de la refor-
ma, que fue desde el principio la esencia de la accién transformadora de
la Revolucién, se perdié. La mejor prueba de ello es que ahora se en-
tiende por reforma lo que no es mas que simple eliminacién de las ins-

tituciones publicas.

Cambio estructural, no Reforma del Estado

El desmantelamiento del Estado no fue utilizado para crear un capi-
talismo mds equilibrado, que incluyera otros grupos sociales; se si-
guib y se acrecentaron las tendencias que venian mostrandose de las
décadas pasadas en cuanto a la concentracién y centralizacion de ca-
pital y el ingreso nacional. El desmantelamiento de las empresas esta-
tales, que sin duda eran nacionales en el sentido de propiedad de la
Nacioén, no fue aprovechado para revertir las tendencias negativas
que de alguna manera habian sido también causas de la crisis; no fue
aprovechado el adelgazamiento del Estado para crear un nuevo equi-
librio en la sociedad.

El modelo econémico con participacién central del Estado cambi6
simplemente la posicion del Estado en la economia: en lugar de un papel

central tiene ahora un papel subordinado. Pero el modelo econémico,
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caracterizado por la concentracién de capital, concentracién del ingreso,
concentraciéon espacial del desarrollo, etcétera, no fue modificado.

En el caso de México la destruccién del orden estatal que, sin duda
era nacional, pertenecia a la Nacion, no se aproveché para refundar el
modelo de desarrollo ni mucho menos nuestra sociedad.® Las tenden-
cias negativas que los modelos de desarrollo habian generado en déca-
das pasadas, incrementadas con la puesta en marcha de nuevos modelos
de desarrollo y que son también causas estructurales de la crisis de
principios de la década de los 80’s, no fueron modificadas.

Aqui cobra sentido la tesis de que las empresas estatales no son propie-
dad del Estado, es decir, del aparato burocritico o del grupo gobernante,
sino de la Nacién. En tal sentido, las opciones de politica sobre las mismas,
debié haberse planteado colectivamente para decidir la sociedad sobre el
sentido y los objetivos de la desincorporacion; sin embargo, no fue asi.

No fue planteada la Reforma del Estado sino el cambio estructural de la
economia bajo el paradigma del equilibrio fiscal y el déficit publico, y por
tanto, el objetivo era sanear las finanzas publicas vendiendo las empresas es-
tatales; si la sociedad tendria ahora el papel protagénico, las empresas estata-
les, la venta de éstas, se hubiera utilizado para tal fin. El cambio estructural
de la economia queria decir cambio estructural de la economia estatal.

La desincorporacién de empresas fue un acto de autoridad o de
corte autoritario, en el que no hubo consulta ni participacién de la so-
ciedad ni de sus 6rganos representativos como el Congreso. Y, cierta-
mente, esto no se debe tnicamente a las imposiciones de organismos
internacionales como cominmente se maneja, sino también a la carac-
teristica autoritaria del Estado mexicano.

El Estado en su papel todavia de encarnacién de la historia y cabeza
del desarrollo nacional, volvié a tomar “su funcién histérica” de llevar

“Huerta, Arturo, “Hacia una estrategia econémica alternativa”, en Lépez Diaz, Pedro (coord.), Méxi-
co: Reforma y Estado, UNAM, 11E, UAM-X, México, 1996; pp. 249-279.
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a cabo el cambio estructural de la economia. Como encarnaciéon de la
historia, evidentemente, no tenfa por qué consultar a la sociedad ni a
sus 6rganos representativos.

El desmantelamiento de las empresas estatales no se utilizé para
refundar la economia de la sociedad o, por lo menos, para imprimir una
direccién diferente a las tendencias negativas de los modelos de desarro-

llo anteriores.

Reforma del Estado.
Una nueva relacion con la sociedad

El proceso de modernizacion del Estado que a partir de 1988 se conocié
formalmente bajo el nombre de Reforma del Estado, se redujo principal-
mente al Ambito econémico—financiero, modificando las relaciones eco-
némicas con la sociedad. Esta reforma se implant6 inicialmente como el
resultado de la urgencia, por una parte, de recobrar la confianza de los
acreedores internacionales y, por otra, de integrar a México de forma
exitosa en la globalizacion, por lo cual el principal problema planteado
seria la estructura y funciones del Estado en sus relaciones econémicas
con la sociedad, siendo las que mayor desarrollo han experimentado des-
de el sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado, hasta la actualidad.

En cierto sentido, la tesis del crecimiento econémico o la justicia so-
cial y luego la democracia, sigue presentdndose con la tesis del cambio de
las funciones del Estado para arribar a la Reforma del Estado. Es decir,
no se ha planteado una Reforma del Estado integra, que considere en
primer término el tipo de relaciones con la sociedad en el plano politico.

La polémica sobre la Reforma del Estado en términos de aspecto
(obeso o delgado), privatizacién, tamafio (gigante o minimo), funcio-

nes, tipo —benefactor, asistencial o neoliberal o populista— ha dejado en
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segundo plano otra cuestién no menos importante sobre la Reforma del
Estado: el tipo de relacién con la sociedad. Las relaciones entre Estado
y sociedad se han modificado, sin duda, a partir de las reformas econé-
micas y politicas realizadas en las tres tGltimas décadas.

“En el contexto del neoliberalismo rampante de nuestros dias, se
entiende por privatizacién la accién de atribuir o de asignar a los particu-
lares la facultad de realizar cotidianamente determinadas actividades,
ya sean éstas inéditas —por derivar de nuevas tecnologias— o bien
actividades que antes estaban atribuidas o asignadas al Estado o a la
Administracién Publica; en resumen, privatizar es transferir atribucio-
nes, actividades, bienes o derechos del sector publico al privado o asig-
nar a este ltimo las atribuciones y actividades emergentes”.*

Las reformas del Estado que se han implantado, no obstante, no
han tocado aspectos de primer orden en el funcionamiento del Estado.
Se ha modificado su funcién, pero no su funcionamiento. Se ha modi-
ficado la idea, su concepcién, pero no creencias sobre el Estado. Ha
habido una modernizacién del Estado en el discurso, pero no en la
practica y el funcionamiento real del Estado.

El Estado mexicano sigue presentado rasgos premodernos a pesar
del discurso de modernidad y de todas las transformaciones que se han
realizado. Las relaciones del Estado con la sociedad no han variado sus-
tancialmente; y mientras esto no ocurra, mientras el equilibrio entre
Estado y sociedad siga siendo favorable al Estado, no puede hablarse
legitimamente de Reforma del Estado.

José Juan Sanchez Gonzilez sostiene la tesis de que no es posible una
Reforma del Estado sin una profunda reforma administrativa. "Es decir, si no
es reformada la manera de administrar los bienes de la Nacién y el Gobierno;
la Reforma del Estado se encuentra inconclusa."¥ En este sentido, el autor

*Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho Administrativo, Mc Graw Hill, UNam, 1997, p. 9.
+#Sanchez Gonzilez, José Juan, Administracion piblica y Reforma del Estado, México, INAP, 1998, p. 23.
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propone que el asunto esencial de la agenda de la “Reforma del Estado es
establecer y proponer el tipo de Administracion Pablica que se requiere para
afrontar los nuevos retos que imponen la globalizacién, la interdependencia
global, la liberalizacién y apertura comercial, la revolucién tecnolégica y la
transicién democritica dentro del contexto de la Reforma del Estado".*

La Administraciéon Pablica que se requiere es una que sea eficiente,
eficaz, oportuna, remunerada adecuadamente, democritica justa, que
dé un servicio publico pleno, libre de la corrupcion y el clientelismo. El
perfil de la Administracién Puablica mexicana debe ser: "moderna, de-
mocratica, descentralizada, honesta, eficiente, desregulada y simplifica-
da, abierta, necesaria y con un Servicio Civil de Carrera".*’ Antes de
plantear el tipo de Administracién Publica y sus caracteristicas, sin em-
bargo, es importante plantear el tipo de relaciones entre la sociedad y el
Estado.

Estamos de acuerdo con la perspectiva metodolégica de Omar
Guerrero: la Reforma del Estado comprende fundamentalmente las re-
laciones con la sociedad, porque es su base. La Reforma del Estado en
consecuencia, no se limita a los aspectos de estas relaciones, “los com-
prende en su cabalidad porque en un mundo social diferenciado como
el moderno, la separacion de estas esferas de vida entrafia una mayor
interdependencia. No hay pues una reforma econémica del Estado o
una reforma meramente administrativa del Estado, sino una integra
reforma estatal cuyo signo es esencialmente politico".

En este apartado se presentan las transformaciones operadas en el
Estado Mexicano, haciendo referencia, incluso, del México Independien-
te del siglo X1x, pasando por los inicios del siglo XX en los que se reempla-
z6 el paradigma clasico por el paradigma econémico, y éste a su vez por
el paradigma Keynesiano, que deriv6 en un Estado populista, que entré

*ldem.
¥Séanchez Gonzilez, José Juan, op. cit., p. 24.
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en una crisis estructural que puso de manifiesto la necesidad de un cam-
bio en el Estado, que present6 dos dicotomias fundamentales: El Estado
frente al Mercado, o el Estado frente a la Sociedad Civil.

Se plante6 sélo la necesidad de un cambio estructural, no de una
Reforma del Estado, que implica una nueva relacién con la sociedad.

La Reforma del Estado no es modificar el régimen de propiedad, ni
es la liberacién comercial, ni la desregulacién econémica, ni el adelga-
zamiento o la privatizacion.

De acuerdo al planteamiento fundamental de este libro, la Reforma
del Estado es sincronizar los sistemas operantes en la realidad, con la
Administracién Publica, con el Gobierno. Sélo asi habra gobernabili-
dad y por ende, sobrevivencia, en equilibrio estable, del Estado.

En este contexto, en el siguiente apartado, se describirdn los rasgos
y actitudes, relacionados con la vida econémica y politica reciente de
nuestro pais, que caracterizan al Estado Mexicano como un Estado con
reforma inconclusa, es decir con un Estado en que ni el Gobierno, ni la
Administracién Pablica han encontrado el camino para satisfacer a los

sistemas de mexicanos que operan en la practica.



REFORMA INCONCLUSA
DEL ESTADO
(EL ESTADO IN PRACTICE)






Rasgos premodernos del Estado.
Sustrato cultural

CUALQUIERA QUE haya realizado un tramite en la Administracién Puablica
se habra encontrado, por lo menos, con alguno de estos problemas: solici-
tar un servicio sin que se digan los requisitos que deben cumplirse y no
obtener el mismo, induciendo al ciudadano a ofrecer dadivas o volver a
gastar tiempo o, peor atin, no obtener el servicio; someterse a la discrecio-
nalidad del funcionario ptblico porque no existen criterios técnicos esta-
blecidos, ni son conocidos por los ciudadanos; indefinicién del tiempo para
saber si se obtiene o no el servicio y, en muchos casos, indefensién cuando
la resolucién es negativa; informacion difusa; hacer fila, por lo general im-
plicando mucho tiempo, para que al final se diga que hace falta algtin requi-
sito; 0, lo que es la practica comtin mas irritante para el ciudadano, se otor-
gue mala atenci6n con actitudes de prepotencia (véase cuadro 2).

Estas situaciones expresan practicas especificas de la forma como se
ha ejercido la Administracién Publica, basadas en creencias profunda-
mente arraigadas sobre el Estado, las cuales se ven también reflejadas

en las instancias administrativas, destacando las siguientes:
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¢ Ser servidor publico otorga estatus de superioridad, y
* Los ciudadanos son concebidos por los servidores publicos como

peticionarios.

Kl sistema de botin en México se ha sintetizado en la frase “la Re-
volucién me hizo justicia”, es decir, encargarse de alguna funcién publi-
ca para hacer negocios personales desde la misma.

Este sistema de botin, se ha expresado también en otras frases céle-
bres como “vivir fuera del presupuesto es vivir en el error”; o bien, “el
salario no importa, siempre y cuando se esté donde hay presupuesto”.

CUADRO 2. TIPOLOGIA DE CORRUPCION

Los tipos de corrupcion

Eventual, menos Ocurre con mayor frecuencia en los mandos
organizada medios, ya que los servidores publicos cuen-
tan con cierto nivel de discrecién y autori-
dad, pero también existe en los niveles altos
y bajos de la administracién. Ejemplos de
esa naturaleza se pueden encontrar en actos
administrativos, operaciones financieras o
compras gubernamentales ocasionales, por
montos relativamente menores, en las que
un servidor publico busca obtener una ga-

nancia inusual y extraordinaria.

Eventual, Las pricticas de este tipo de corrupcién que
mds organizada se han detectado en materia de adquisiciones
(vg. en contratacién y obra publica suelen tener modalidades muy
gubernamental) diversas y complejas.
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Los tipos de corrupcion

Eventual, Aqui pueden observarse transacciones que
mds organizada incluyen una relacion contractual entre el Es-
(v.g. en contratacién tado (el comprador) y una persona fisica o
gubernamental) moral (proveedor o contratista), que ante con-

diciones propicias para la corrupcién, pueden

traer aparejado el pago de montos indebidos.

Sistemadtica, Este tipo de prictica sistemdtica permite la
mds organizada aparicién de formas coordinadas y perma-
nentes de corrupcién que llegan a generar
organizaciones paralelas a las formales, para
articular y supervisar las actividades ilicitas
que se realizan bajo su sombra; es decir, per-

mite la aparicion de mafias.

Fuente: Con base en: Lépez Presa, José Octavio. Corrupcion y Cambio, p. 12.

La educacién, como parte de los mecanismos de la reproduccion
social, estuvo orientada a desarrollar profesionistas para el Estado. En
una época donde el Estado abarcé todos los campos de la vida social y
donde el campo natural de desarrollo profesional era el mismo Estado,
la aspiracion social no podia ser otra.

Por otra parte, se han dado casos de venta de puestos y plazas pu-
blicas,* particularmente donde existen sindicatos poderosos o en luga-
res donde media el pago de derechos (licencias, pasaportes, inspeccio-

nes, verificaciones ecoldgicas, etc.).

#Lopez Presa, José Octavio, op. cit., FCE, p. 93.
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Estas creencias, que sustentan practicas sociales en sentido estricto,
son fenémenos tanto de la alta como de la baja burocracia. Es impor-
tante enfatizar el sentido comin que se ha desarrollado en nuestra
sociedad porque personal que se desempena en las instancias adminis-
trativas, en especial donde se realizan pagos o se otorgan permisos, im-
prime un sentido especifico de funcionamiento a la Administracién
Publica, como consecuencia de la creencia de que la Administraciéon Pa-
blica es una fuente de enriquecimiento personal; o, a un nivel superior,
el Estado es fuente de enriquecimiento personal y del grupo que lo
controla. Lo cual ha fomentando en la sociedad, una imagen negativa
de la funci6n publica.

La nocién de servidor ptblico en nuestra sociedad como personali-
dad influyente, importante, intocable, impune, ha sido parte de nuestro
imaginario colectivo. El cambio de funcionario a servidor piblico, recogi-
do en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
publicada en el Diario Oficial el 31 de diciembre de 1982, toma la de-
manda social de modificar la nocién de funcionario como la persona
que se sirve del poder, por la de servidor publico como la persona que
presta un servicio a la sociedad y que es responsable ante los 6rganos
administrativos y penales, constituyéndose en un sujeto juridico. La
demanda social de servidores publicos (la rendicién de cuentas es la
otra parte de la definicién), en consecuencia, es relativamente actual.

La supuesta superioridad del servidor publico es correlativa a otro
sentido comun: la sociedad es peticionaria y el Estado tiene en sus manos
el dar o no, es decir, la capacidad de decision. Las funciones asistenciales
en una época en que la sociedad mexicana transitaba de una sociedad
rural a otra urbana, configurando lo que se ha denominado “Estado pa-
ternalista”, han contribuido a generar las pricticas sociales de esperar el
“favor” del Estado y el poder de decision al estilo paternal. El trato al
ciudadano, que debe ser profesional por parte de los funcionarios publi-
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cos (entendido en su significado original de desarrollar una funcién), se
desvirtaa: el servicio, que estan obligados a prestar por ser parte de la red
priblica, se interpreta voluntariosamente, configurando la prepotencia.*-

Otra creencia, mas profunda, que sirve de substrato de las mencio-
nadas, es la del Estado como patrimonio de un grupo, se entiende que
del grupo dominante.’® En la medida que el Estado es patrimonio de un
grupo politico, se tiene el “derecho” de hacer y deshacer, sin mayor
responsabilidad ante la sociedad. No sélo se dan y se quitan los cargos
publicos a discrecion,’! sino que se arrojan el monopolio de hacer nego-
cios. Los sindicatos de la Administracién Pablica han llegado a reflejar
este tipo de funcionamiento, al defender a sus agremiados de conductas
indebidas u obstaculizando el procedimiento de aplicacién de sancio-
nes administrativas, en un 4mbito en que la relacién es servidor puabli-
co-autoridad, y no trabajador-patrén como erréneamente se interpreta,
pero que refleja, en realidad, el corporativismo-complicidad.

El manejo de la administracion, el “know how” de la organizacion y
el procedimiento en tramites, derechos y obligaciones legales del ciu-
dadano —generalmente asociados a una excesiva reglamentacién que
deriva en una organizacién compleja—, crea una diferencia sustancial
entre el que “sabe” —el servidor ptblico- y el que no sabe —el ciudadano
o usuario de los servicios ptblicos—. El saber y no saber genera una si-
tuacién de desigualdad entre sujetos, fundando por otra via, las practi-
cas de prepotencia, mal trato y actitudes paternalistas. La procuracién
de justicia en los ministerios piblicos es uno de los casos mds extre-

¥Lopez Presa, José Octavio, op. cit., pp. 217-290.

Fidel Veldzquez, ex lider vitalicio de la Confederacién de Trabajadores de México —CTM—, una orga-
nizacién corporativa del Estado, reclamaba no sélo la propiedad sino también el monopolio del Estado por
parte de su grupo politico, diciendo que ellos habian obtenido el poder con las armas y que solamente asi
se lo iban a quitar, en un contexto donde la lucha por el poder por medios legales empezaba a cobrar fuerza
en nuestro pais.

*ICierto que el Ejecutivo tiene la facultad de nombrar y quitar a sus colaboradores (Constitucién

Politica, art. 89, 1I). Carbonell, Miguel, Reforma del Estado 'y cambio constitucional en México. Instituto de In-
vestigaciones Juridicas, UNAM. Documento de trabajo, UNAM, mayo de 2000.
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mos de la desigualdad mencionada, y se han dado casos que la demanda
de castigo se nulifique, que el resarcimiento del dafio no sea el espera-
do, o que la victima o el denunciante se conviertan en los culpables, par-
ticularmente en un sistema juridico donde los victimarios son presun-
tos culpables hasta que no se les demuestre lo contrario, teniendo a
veces, mas derechos que las victimas.

El gestor, popularmente conocido como “coyote”, es otra expresion de
la desigualdad entre sujetos que debieran ser iguales, es decir, tener el mis-
mo conocimiento sobre derechos y obligaciones, el procedimiento, los re-
quisitos, los tiempos de espera y de obtencién del servicio, etcétera. El
gestor sabe moverse como “pez en el agua” para realizar y agilizar los tra-
mites.

EI desconocimiento del procedimiento, la complejidad administrati-
va, la decisi6n arbitraria del funcionario ante la inexistencia de parame-
tros técnicos en muchos de los trdmites relacionados con negocios; la
duplicaciéon de requerimientos como consecuencia de la intervencién de
diferentes instancias, no sélo han propiciado la necesidad de gestores
sino también la provocacién de conductas ilicitas como el cohecho, ya sea
en la primera hipétesis —cuando el servidor publico solicita dddivas—o en
la segunda —cuando el ciudadano ofrece dadivas al servidor publico. Se
estd lejos de presuponer un maniqueismo en el sentido de que el ciuda-
dano es el bueno y el servidor publico el malo, el corrupto.

Son las condiciones de complejidad, reglamentacién, desconoci-
miento, etc., las que facilitan conductas indebidas, siendo mas propen-
so el servidor ptblico a las mismas por su poder de decisién y por las
creencias tan arraigadas que se han mencionado. En la medida que al
ciudadano se le dificulta satisfacer los requisitos o que se le ponen obs-
taculos, en esa misma medida provoca o es inducido a cometer conduc-
tas sancionables. El grado de dificultad es igual a la capacidad de mane-
jo de la situacién por parte del servidor publico; dandole la capacidad
de provocar la conducta en el otro, sin implicarse directamente €l. El
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cohecho es de los delitos mas dificiles de probar, no sélo porque gene-
ralmente no hay testigos, sino también por la dificultad de configurar la
hipétesis: <se solicita o se ofrece?

En la década de los 80’s con el Programa de la Renovacién Moral de
la Sociedad impulsado por el ex-Presidente Miguel de la Madrid Hur-
tado, se dio origen a la Secretaria de la Contraloria General de la Fede-
racion (Diario Oficial, 29 de diciembre de 1982).

Desde el punto de vista arquitecténico, el edificio y el /ay out inter-
no de la ahora extinta Secretaria de la Contraloria General de la Fede-
racién (SECOGEF) buscaban reflejar el objetivo de transparencia: un edi-
ficio de cristales, con divisiones transparentes y oficinas de puertas
abiertas. El caso de Jorge Diaz Serrano, ex-Director General de Pemex,
desaforandolo primero (julio de 1983),* y después fincdndole responsa-
bilidad penal (agosto, 1983), marcé los primeros pasos de esa institu-
cion de Contraloria.

La SECOGEF se transform¢ en la Secretaria de Contraloria y Desarro-
llo Administrativo (SECODAM), con las modificaciones a la Ley Organica
de la Administracién Puablica Federal de diciembre de 1994y el pri-
mero de abril de 2003 surge Secretarfa de la Funcién Publica (SEFUPU).
Sin duda SEFUPU tiene grandes facultades: recibe quejas y denuncias, ini-
cia procesos administrativos, investiga, finca responsabilidades adminis-
trativas, presenta denuncias penales, pero no ha sido efectiva en el con-
trol y la evaluacién gubernamental. <Por qué? Por que su disefio no
permite una independencia efectiva ni es parte del control social, ni se
coordina con la representacion social.

<Quién y como debe controlar y evaluar al gobierno?

“Diaz Serrano narra su proceso, desde que Miguel de la Madrid, ya candidato, le habl6 a la Unién
Soviética, donde era embajador, para decirle que “el Partido desearfa que yo lo representara como candida-
to a Senador” por Sonora, hasta el desafuero y su consignacién en el Reclusorio Sur. Diaz Serrano, Jorge,
Yo, Jorge Diaz Serrano. La encubierta lucha de ambiciones por el poder; escrita en la soledad de una celda, Planeta,
México, 1998, p. 165.
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El Estado in practice

<Qué hay detris de la corrupcién y del uso patrimonial de los recursos
publicos? Negacién del Estado de Derecho; el abuso de poder; mani-
festaciones de la arbitrariedad del Estado; anulacién del ejercicio de la
libertad y de los derechos; carencia de frenos y contrapesos; ausencia
de acotamientos al poder. Estos vicios, atin imperantes, son rasgos in-
equivocos de la premodernidad del Estado. Aunque en México desde
principios de los 80’s se han implantado una serie de reformas en lo
politico, lo econémico, administrativo y en otros campos, no han podi-
do desterrarse los vicios, casi endémicos, de la corrupcién, el patrimo-
nialismo, los abusos del poder, las arbitrariedades; que definen al Esta-
do mexicano, de premoderno.

La presencia de estos rasgos niega la llamada modernidad del Esta-
do, la Reforma del Estado; o, dirfase, que la modernidad y la reforma
son incompletas con la persistencia de esos rasgos; claramente identifi-
cables en la prictica politica real (el Estado i practice, como se ha sub-
titulado este apartado).

El desarrollo de las privatizaciones y sobre todo la forma de priva-
tizar (no redundando abiertamente en una mayor competitividad de la
economia ni en beneficios para el consumidor, como se argumentaba,
creando lo que se denomina renta-privilegio,” es decir, una concesién
del poder sefiorial que tuvo costos elevados para la sociedad mexicana
como es el caso de los bancos y otras empresas, no modificindose la
estructura econémica para beneficio de la sociedad), son ejemplo de
actos de corrupcion, uso indebido de los recursos publicos, de nepotis-

mo, complicidades y componendas entre funcionarios del mas alto ni-
) y

$Ver Gollas, Manuel, £/ gobierno en el desarrollo econdmico de México: 1980-1996. Revista Foro Interna-
cional, México, El Colegio de México, Trimestral, vol. XXXIX, nim. 243, abril-septiembre de 1999, El Co-
legio de México, vol. XL, p. 52 y Kessler, Timothy, p. 99.
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vel y un grupo de hombres de negocios vinculados con el poder. Son
caracteristicas tipicas de un Estado que no ha alcanzado su pleno desarro-
llo politico para hablar efectivamente de Reforma del Estado.

Los privilegios del poder

El tema del financiamiento empresarial a los partidos,’™ cobra especial
interés por las revelaciones del exbanquero Carlos Cabal Peniche, quien
argument6 que: “Para triunfar en México, se tiene que coexistir sobre la base
de una cooperacion mutua 'y pragmdtica. El sector privado entero depende de los
Sfavores 'y concesiones del Gobierno” >

El régimen de concesiones se ha utilizado para conseguir adhesiones,
imponer condiciones, construir complicidades e intercambiar favores,
borrando la frontera entre lo publico y lo privado, acentuado el patri-
monialismo del Estado, la corrupcién y el clientelismo. Bajo este régi-
men y estas practicas, (no obstante la desregulacién) la propia sociedad
civil busca los favores del poder: un poder con capacidad de dar o de
quitar; con capacidad de beneficiar a amigos y parientes y hasta construir
empresarios; es decir, la ausencia de un Estado de Derecho.

El quebranto financiero del pais se produjo no sélo por el agrava-
miento de la crisis econémica de 1995 —el “error de diciembre” de

#*Acosta Cordoba, Carlos. Ortega Pizarro, Fernando, Los apoyos colectivos del empresariado dejan una sensacion de
corporativismo fascista: Sinchez Navarro. México, Revista Proceso ntim. 1179, 6 de junio de 1999, p. 32.

Proceso nm. 1188. La presidencia, evidentemente, lo negé. Sin embargo, Cabal Peniche, detalla: “La in-
tervencién administrativa de los bancos sucedi6 el 26 de julio de 1994. Entre mayo y agosto, de 14 millones 619
mil 965 pesos fueron pagados al Pr1 y a proveedores del pri luego de recibir presion por parte de funcionarios del
PRI —especificamente Oscar Espinosa Villarreal. Aproximadamente la mitad de esa cantidad fue pagada antes de
la intervencién y la otra mitad después de esa fecha. Los 14.6 millones de pesos incluyen el millén de pesos —que
es lo Gnico que Zedillo acepta recibié de Cabal— que doné en lo personal a la cuenta del fideicomiso del pri ni-
mero 1718-0 de Banca Cremi. Durante junio, julio y agosto, el Banco Unién pagé 5 millones 172 mil 49 pesos y
Banca Cremi 7 millones 41 mil 178 pesos al pri, a grupos del pr1 y a proveedores del pri. Otro millén 406 mil 708
pesos fue pagado en junio y julio luego de solicitudes hechas por Carlos Salomén, quién era entonces asesor de
prensa de Zedillo. Esto fue para pagar relojes, llaveros, agendas, portaplumas, reglas y destapadores del pri”.
Acosta Cérdoba, Carlos y Monge, Ratl. 12 de enero de 1994: Zedillo llamdé a Cabal iy lo envid con Espinosa Villarreal
para financiar al Pri, México, Revista Proceso nam. 1184, p. 18.
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1994—¢ sino también, y fundamentalmente, por el uso patrimonial del
poder publico que durante el proceso de privatizacion derivé en la reali-
zacién de operaciones presuntamente fraudulentas cometidas por fun-
cionarios publicos y un grupo muy selecto de hombres de negocios.”’

En cuanto a la venta de los bancos, se llev6 a cabo mediante un pro-
ceso de licitaciones publicas, para crear una nueva clase empresarial
mexicana. Entre junio de 1991 y julio de 1992 se reprivatizaron las 18
sociedades nacionales de crédito, con lo cual el Gobierno en ese mo-
mento capt6 alrededor de 12 mil millones de délares.

En las subastas que se hicieron se pidieron a los participantes los

siguientes requisitos:

i.  Conformar un sistema financiero mas eficiente y competitivo.

i Garantizar una participacion diversificada y plural en el capital,
con objeto de alentar la inversion en el sector e impedir fenéme-
nos indeseables de concentracion.

ii. Vincular la aptitud y calidad moral de la administracién de los
bancos, con un adecuado nivel de capitalizacion. Asegurar que
la banca mexicana sea controlada por los mexicanos.

iv. Buscar la descentralizacién y el arraigo regional de las institu-
ciones.

u  Buscar obtener un precio justo por las instituciones, de acuerdo
con una valuacién basada en criterios generales, homogéneos y
objetivos para todos los bancos.

vi. Lograr la conformacién de un sistema financiero balanceado.

vii. Propiciar las sanas practicas financieras y bancarias.’®

*El déficit en la balanza de cuenta corriente llegé a fines de 1994 a casi 30 000 millones de délares.

Anguiano Roch, Eugenio, México y la globalizacion financiera. México, Revista Foro Internacional, El Cole-
gio de México, trimestral, vol. XL, nm. 2, abril-junio 2000, pp. 240-241.
“Lépez Obrador, Andrés Manuel, Fobaproa: expediente abierto. México, Grijalbo, 1999, p. 47.

Requisitos dados a conocer por Pedro Aspe Armella en la Convencién Bancaria de agosto de 1990,
realizada en Ixtapa.
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En realidad estos requisitos se aplicaron deficientemente.

El perfil de los compradores de la banca y la escasa o nula super-
visién y control a sus actividades™ el laisser faire llevado al extremo,
igual que antes la intervencién del Estado. Este aspecto de los extre-
mos parece una constante de nuestra cultura y formé el binomio per-
fecto que dio lugar y facilit6 el otorgamiento de créditos cruzados y
autopréstamos, créditos quirografarios o sin garantias, aspectos im-
portantes, detrds de los cuales se entreteji6, como hipétesis, la pre-
sunta ilegalidad del rescate bancario: el intercambio de favores, pro-
pio del régimen seforial.

La informacién confidencial, privilegiando a uno, significa que el
rasero juridico no se aplicé de la misma forma para todos, con lo cual,
se viol6 también el principio de justicia: al tratar en forma desigual a
los sujetos de la licitacién, favoreciendo a uno, se les otorgé un trato

injusto.*

La decision autoritaria

A continuacion, se abordara el tema del rescate bancario, que a la fecha
se trata como una decisién autoritaria, que evidencia la desvinculacién
del control y evaluacién social del control y evaluacién gubernamental
y por ende un aspecto que ha dificultado y sigue dificultando la credi-
bilidad en la Reforma del Estado Mexicano.

Fsta descoordinacion institucional tiene costos elevados, no sélo econémicos, sino también en vidas
humanas como el caso de Taesa. Para esta idea de descoordinacién institucional, ver Hounie, Adela ez al;
La CEPAL 'Y las nuevas teorias del crecimiento, Revista CEPAL nim. 68, ONU, agosto de 1999, p. 59.

“No hay una relacién unilateral entre igualdad y justicia y entre desigualdad e injusticia; ciertas
igualdades o desigualdades, por su naturaleza misma, reclaman como justo un trato igual o desigual. Sén-
chez Vizquez, Adolfo. Entre la realidad y la utopia. Ensayos sobre politica, moral y socialismo, UNAM-FCE,
México, 1999, pp. 101-102. Los subsidios generalizados a la tortilla, sin duda, son injustos, por beneficiar
—tratar como iguales—a gentes que no requieren del subsidio. Esto no s6lo afecta los objetivos de la politica
social sino que afecta también un derecho social: el derecho a la igualdad de oportunidades, en este caso la
alimentacién, para hacer efectiva la igualdad juridica. En la medida que el subsidio se dispersa —trato
igual— se reparte menos —trato injusto— a los que lo requieren.
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El Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro (Fobaproa) se funda el
18 de julio de 1990, tras la reforma a la Ley de Instituciones de Crédito
propuesta por el entonces Presidente Carlos Salinas de Gortari, con el
fin de privatizar la banca. El fideicomiso era de caricter publico, El
Fobaproa, fue creado como un seguro de depésitos con cobertura limi-
tada, con la finalidad de prevenir y evitar problemas financieros de un
banco en particular, asi como para disefar esquemas y resolver situa-
ciones coyunturales que llegaran a presentarse de forma aislada; pero
sobretodo se creé para ser un instrumento con el que el Gobierno ha-
bria de delegar responsabilidad de sus operaciones a los propios ban-
cos; lo cual dej6 aclarado Guillermo Ortiz —entonces Subsecretario de
Hacienda— en la VIII Reunién Nacional de Banqueros, realizada en
agosto de 1992:

Con el advenimiento de la banca multiple de 1978, se cuestion6 la convenien-
cia de que la politica de proteger los recursos de los inversionistas incidiera en
las finanzas del Gobierno Federal, si bien dicha politica estaba inspirada en el
proposito de proteger los intereses del publico inversionista. El cuestiona-
miento se hizo mds relevante al fusionarse instituciones medianas y peque-
fas, ya que la magnitud de las nuevas instituciones redundaria en solicitudes
de apoyos por montos cada vez mayores. Una consideracion adicional mas
relevante al fusionarse, bajo un nuevo esquema, instituciones medianas, fue
que el sistema bancario habia alcanzado una situacién de madurez que le
permitiria hacer frente a sus problemas sin necesidad de auxilios econémicos

gubernamentales.*!

En otras palabras, con la creacién del Fobaproa, se buscaban dos
cosas: primero, proteger a los ahorradores a partir de las aportaciones
de las propias instituciones bancarias y segundo, a través de la publica-

1Székely, Gabriel. Fobaproa e 1rA: el acuerdo que no debid ser. Editorial Océano, México, 1999, pp. 36-37.
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ci6n anual del monto maximo de depésitos a cubrir por el fideicomiso,
los inversionistas principales podrian saber cual seria su margen de
riesgo para llevar a cabo créditos, préstamos y en general de sus movi-
mientos; con ello, los banqueros tendrian un incentivo para mejorar su
autosupervision en la evolucion de sus operaciones.

Pero por otra parte, se dej6 abierta la posibilidad de que en condi-
ciones de emergencia —cuando el quebranto fuera mayor al conjunto
de las aportaciones de las instituciones— el nuevo Fondo podria acce-
der a una linea de crédito de Banco de México (Banxico), lo que se
traduciria a su vez en créditos a los bancos con garantia de sus bienes
y acciones.

Durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari en toda la econo-
mia se generd un aparente estado de tranquilidad en donde se vieron
mejoradas sistematicamente las expectativas econémicas de la socie-
dad: ésta estaba dispuesta a asumir compromisos financieros de largo
plazo lo mismo que los bancos. Estos por su parte tenian mas dinero,
por lo que el exceso de fondos prestables que tenian los bancos en su
poder debian ser colocados de alguna manera. Asi, aunado a una super-
visién insuficiente por parte de las instituciones gubernamentales corres-
pondientes, se realizaron algunos préstamos y créditos en los que no
fueron observadas las formalidades de su otorgamiento.

Para los primeros meses de 1996, se tomé la decisién de inyectar recursos
masivamente a las instituciones: De 112 mil millones de délares como valor
total de la banca mexicana, se destinarian mas de 60 mil millones a su rescate,
55 por ciento de su valor. Al final de la operacién, el Gobierno Federal se
qued6 como el gran deudor y los bancos permanecieron en manos de los

particulares, y con los pagarés Fobaproa como activos.

®Ebrard Casaubon, Marcelo, “Fobaproa: la oportunidad perdida”, en Székely, Gabriel, op. ciz., p. 39.
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<Por qué tomar esta decisién?. <Acaso no habia otro tipo de solu-
cion?®® Las decisiones politicas esenciales que no son consultadas o que
no se ponen a discusion, atentan contra la libertad, en la medida que no
dejan abierta otra opcién. La libertad de eleccién, y por tanto de deci-
sién, se anula cuando se impone la jerarquia, la razén de Estado y el
abuso de poder.

La libertad social, dice Melquior, se puede definir como la ausencia
de limitaciones o imposiciones. La presencia de una alternativa (por lo
menos una), dejando espacio para la eleccion, es un elemento definito-
rio de una accion libre.**

La decisién del Estado, en este sentido, se puede considerar una
decisién autoritaria: una opcién, una seleccién, una decision, y sin con-
sulta a otros miembros de la comunidad politica. El autoritarismo, por
si mismo, cuestiona la legitimidad del poder. Pero éste también se cues-
tiona cuando no se consideran otras alternativas. La capacidad de man-
do implica la capacidad de decisién; pero y ésta es una condicién esen-
cial, siempre que haya que optar entre varias alternativas. Sin esta
condicién, la capacidad de decisién, pero sobre todo, la capacidad de
mando, pierde legitimidad.”

<Por qué “si la intencién del Gobierno era beneficiar a los deudores,
como politica social”® —es decir, para evitar que por el alto costo del
préstamo el banco tuviera que despojar tanto a personas fisicas como
morales de sus pertenencias, propiedades y hasta de fincar responsabi-

La OCDE menciona en sus estudios econémicos de 1996-1997, que para enfrentar las dificultades de
una crisis bancaria, existen varias opciones: i) inyeccion de capital (incluyendo fusiones o ventas a nuevos
accionistas); ii) intervencién y administracién por parte de una entidad reguladora y iii) rescate financiero,
Estudios Econdmicos de la ocpE, México, 1996-1997. OCDE; 1998, p. 63.

“Melquior, José Gilherme, Liberalismo viejo 'y nuevo, ¥Ce, México, 1999, p. 20.

“Friederich, Karl, “La separacién de Poderes”, Revista del Senado de la Repiiblica, ntim. 13, vol. 4, Méxi-
co, octubre-diciembre de 1998, p. 316.

Este es un fragmento de las sugerencias que contiene el informe del auditor canadiense Michael
Mackey sobre el Fobaproa. Acosta Cérdoba, Carlos y Vargas Medina, Agustin, “La banca rescatada no reac-
ciona y requerird de un nuevo salvamento”, Revista Proceso, nim. 1186; México, 25 de julio de 1999, p. 69.
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lidades penales—, no lo hizo a través de “beneficios directos en efecti-
vo”,” para que de esta forma pudieran hacer frente a sus obligaciones
con sus acreedores, haciendo posible a su vez que los bancos pudieran
recuperar cartera vencida y liquidez?

¢Pero, por qué si se recurrié a la “capitalizacién de los bancos” no se
diluyeron los accionistas existentes, para dar paso a nuevos accionistas
que trajeran dinero fresco para coadyuvar a la capitalizaciéon de la ban-
ca? <Por qué se decide conservar a las mismas personas que generaron
en gran parte el problema del sistema bancario?. No puede caber duda
que el efecto colateral de ese salvamento se traduce en un beneficio di-
recto a los accionistas, lo cual evidentemente se traduce en mais erro-

res,* decia el auditor contratado por la Cdmara de Diputados, Michael
Mackey.

Anulacion del “otro”: otro rasgo del autoritarismo

Junto con la decisiéon de anular la libertad de elecciéon, imponiendo
la resolucién, por ejemplo de salvar el sistema bancario por medio
del Fobaproa, se tom6 otra: evitar el debate publico de la opcién
escogida minimizando al otro, a la sociedad y a sus instituciones. La
cerrazon, la ausencia de apertura y de transparencia, es otro rasgo
del poder absoluto. Las decisiones de politica, en cualquier ambito,
pero principalmente las relacionadas con la condicién social y eco-
némica, es decir, con la existencia misma de los hombres, es una
cuestioén de primer orden que no puede ser tomada en la soledad del
poder. Es decir, son decisiones que exigen el concurso de, por lo
menos, una institucion como es el Poder Legislativo o, si la socie-
dad lo permite, el concurso de otras instituciones como el plebiscito

o el referéndum.

Idem.
%Rubio, Luis, “Fobaproa o las consecuencias de la ineptitud”, Revista Nexos, nam. 247, julio de 1998, p. 20.

REFORMA INCONCLUSA DEL ESTADO 75



Si las decisiones de politica afectan la vida misma de las personas,
también afectan dos de los valores principales de las sociedades mo-
dernas, como son la libertad y el derecho de la vida; valores que son
determinantes, incluso, como fundadores de otros valores y principios
como la justicia.®”

Actuar en la oscuridad para evitar el debate piblico, anulando el
didlogo -la discusion, es una actitud intolerante y antidemocratica. En
el primer caso, no sélo no se considera como igual al otro poder, sino
que ni siquiera se le reconoce capacidad. En el segundo, se suprime uno
de los valores de la democracia, como es la apertura y transparencia en
los actos de Gobierno, en los que nada debe relegarse al ambito de mis-
terio. Es decir, es el poder publico en publico™ que exige la democracia
actual y los Estados que realmente se llaman modernos.

Todas las decisiones, particularmente las relacionadas con la exis-
tencia misma, y con la existencia presente y futura, comprometiendo a

generaciones, deben ser conocidas por la soberania del pueblo.

Del abuso del poder a la ilegalidad

El mecanismo que se escogi6 fue la emisién de pagarés para cubrir los
faltantes en los activos de los bancos. Instituciéon por instituciéon se
f1j6 el monto de la cartera con problemas de repago y se cubrié en los
balances mediante pagarés que ofrecian rendimientos superiores a la
tasa CETES.

A cambio, el Fobaproa adquiria los derechos sobre los flujos de los
créditos, es decir, las cantidades recuperadas mediante la administra-

ci6n y cobranza de los créditos, pero los bancos mantenian la adminis-

“Heller, Agnes y Feren, Fehér, Politicas de la postmodernidad. Ensayos de critica cultural, Ediciones Penin-
sula, Espana, 1994, p. 94.

""Bobbio, Norberto, £/ futuro de la democracia, ¥CE, tercera reimpresién, México, 1999, p. 75. También
Meyemberg, Yolanda, “La ciencia politica y el debate contemporineo en Merino”, en Mauricio, op. ciz.
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tracién de la cartera, a través de un fideicomiso manejado por ellos mis-
mos; legalmente, los créditos designados seguirian perteneciendo a su
patrimonio. Merced a esta compleja operacion, se mantendria la cartera
y su administraciéon dentro del ambito protegido del secreto bancario.

A posteriori, de acuerdo al uso que se dio al secreto bancario como
argumento de primer orden para salvaguardar el Estado de Derecho,
no dando a conocer las operaciones, ni los nombres de los involucrados
por no violar el secreto bancario, como reflexion se puede afirmar que
toda esta situacién de mantener la cartera bajo la proteccion del secre-
to, tenia la finalidad de salvaguardar el uso patrimonial del Estado.

De siete millones de créditos, Fobaproa adquiriria 440 mil, los mas
cuantiosos y dificiles de recuperar. La decisién del Gobierno incluyé
también realizar 13 inversiones y no declarar una sola quiebra. El Foba-
proa tuvo que aceptar las pérdidas de nueve instituciones intervenidas,
que ascendieron a 69,833.6 millones de pesos y adicionalmente, aporté
11,348.1 millones de pesos, capital necesario para que pudieran seguir
operando y venderse como “negocio en marcha”.

Para llevar a cabo este tipo de rescate, se tuvieron que implantar
una serie de decisiones de cardcter juridico. La primera y mds impor-
tante fue trastocar el sentido originario del seguro del depésito,” para
que, en vez de otorgar una linea de crédito a cada institucién en proble-
mas, se le dieran garantias u obligaciones avaladas y constitutivas de
deuda publica a todo el sistema bancario, cubriendo los faltantes
de activos en todos los casos.

Tomada esa decision, vino la siguiente: clasificar las garantias del
Gobierno Federal como “pasivos contingentes”, que eran en realidad

'Kl seguro del depésito era originalmente de cobertura limitada, es decir, que era un seguro que
tendria la finalidad de prevenir y evitar problemas financieros de un banco en particular. En otras palabras,
el Fondo fue creado s6lo para cubrir problemas individuales de cada uno de los bancos, en forma aislada;
ademds de que el seguro solamente cubriria lo que los depésitos en existencia en el Fondo permitieran
solventar.
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deuda publica contratada por el Gobierno, sin la investidura de su figu-
ra juridica,”” para eludir la previa autorizaciéon del Congreso de la
Uni6n, utilizando el Articulo 9° de la Ley General de Deuda Publica,
que obliga a que el Congreso autorice el endeudamiento directo, exclu-
yendo al indirecto como los pasivos contingentes mencionados.” Cabe
senalar que los mencionados pasivos no son contingentes, puestos que
los pasivos que tienen esa connotacion, segin el propio glosario de la
sHCP, deben estar relacionados a un suceso futuro y revestir incerti-
dumbre. En este caso, no habia ninguna incertidumbre, ni suceso futu-
ro qué esperar, puesto que a cambio de los pagarés se adquirieron dere-
chos de créditos, sin condicionamiento alguno.

El articulo 73 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos esta en el eje de la division de poderes para evitar que el
Ejecutivo, en un acto de abuso de poder, comprometa el crédito de la
Nacién, sin el consentimiento de los gobernados o de la representacién
social de éstos como es el Congreso. La clasificacion de las garantias a
pasivos contingentes, equivalié a un golpe de mano, a una anulacién
temporal del Congreso, concentrando el Ejecutivo todo el poder.

Técnicamente no puede decirse que hubo una violacién del princi-
pio constitucional de la divisiéon de poderes, ni una violaciéon de la
Constitucion en lo referente a la deuda publica, puesto que los pasivos
reconocidos por el Ejecutivo no son deuda.

La ventilacién de este problema en la sociedad —hacer publico lo
publico—, de ser cierto el celo de salvaguardar el Estado de Derecho,
hubiera evitado, minimamente, el golpe de mano; hubiera propiciado
la discusién, rispida sin duda, pero tal vez se hubiera llegado a consen-

SOS MENoSs onerosos.

Hamdan, Amad Fauzi, “Aspectos juridicos de la deuda piblica”, revista Quérum, Segunda. Epoca,
ano vI, nm. 57, México, septiembre-octubre de 1997, p. 97.
7Aguilar Zinser, Adolfo, “La negociacién del Fobaproa”, en Székely, Gabriel, op. ciz., pp. 96-97.
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Con lo llamado: “ingenieria Constitucional”, se ha construido un sen-
tido negativo del Estado de Derecho en México. Estado de Derecho no
significa respetar las reglas de convivencia, someterse a un ordenamiento
que es igual para todos y ante el cual todos somos iguales como titulares
de derechos; someterse y respetar reglas bajo las cuales todos los sujetos se
rigen, porque se tiene la certeza de que las reglas son iguales para todos.

El Estado de Derecho se ha manejado como una verdadera ingenieria,
en la que los resquicios, las lagunas, las contradicciones, la abrumadora
existencia de leyes, leyes reglamentarias, reglamentos, disposiciones, etc.,

son aprovechados al maximo, hasta para violar el Estado de Derecho.

Obstaculos a la rendicion de cuentas

En este apartado y para ilustrar los obstdculos a la rendicién de cuentas,
se continuara con el ejemplo, del caso Fobaproa.

La administracién del Fobaproa recayé, de conformidad con la pro-
pia Ley, en un Comité Técnico. Por decision del Comité Técnico, el 3
de mayo de 1996, se reform6 el contrato constitutivo del Fobaproa, al
eliminar el parrafo final de la cldusula tercera que determinaba que “en
ningin caso el patrimonio del fideicomiso podrd incrementarse con
aportaciones que realice el Gobierno Federal con cargo al Presupuesto
de Egresos de la Federaciéon”.

De manera similar a la operacién juridica, se hizo la presupuestal
para evitar los controles de la representacién politica y, en consecuen-
cia, evitar el cuestionamiento de las decisiones adoptadas. Se maniobré
para impedir que se tuviera acceso a los datos y se obligara a rendir
cuentas o a cambiar el rumbo del saneamiento.

Las diferentes puertas para eludir al Congreso se abrieron. “Sin
informarse a los diputados del monto de los pasivos del Fobaproa —en
marzo de 1998, el saldo del fideicomiso superaba los 520 mil millones
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de pesos. Dieciséis meses después (julio de 1999), el 1paB, administraba
alrededor de 840 mil millones”.”

En la Cuenta Publica se sigui6 la misma metodologia. Incluso en la
Cuenta Publica de 1997, no se reporta el detalle del uso de los recursos
destinados discrecionalmente al Fobaproa.

Finalmente, en este apartado se afirma que la Reforma del Estado,
en la prictica, es inconclusa. De acuerdo a los planteamientos de este
trabajo, <como retomar el camino y lograr el equilibro dindmico que
debe tener todo sistema que quiera sobrevivir? La respuesta esta en el
control y la evaluacién social.

Se tiene una sociedad cada vez mds activa, participante y preparada
para una reforma democritica del Estado.

Asi, en el apartado siguiente, se expondrdn los aspectos sociales,
demogrificos, culturales y politicos que caracterizan nuestra sociedad
actual y que es importante puntualizarlos, dado que son la base en el
disefio del control y la evaluacién social, como elementos esenciales

para la Reforma del Estado mexicano.

"Székely, Gabriel, op. cit., pp. 48-49.
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Rasgos socioculturales

LA SOCIEDAD MEXICANA estd presentando cambios importantes en sus
valores y percepciones sobre la vida y la sociedad, que reflejan modifi-
caciones en su cultura. Son valores y percepciones diferentes a los de
hace algunas décadas, e incluso afos atris, reflejados en el pensamien-
to”* de la gente sobre temas como la libertad, la pobreza, la religion, el
matrimonio, los hijos, el trabajo, el papel del hombre y la mujer en los
diferentes campos, etc.

Existen brotes de organizacion, configuracién de grupos criticos y
con propuestas concretas; existe una mayor apertura de la comunica-
cién, asi como un mayor sentido de responsabilidad por problemas co-
munes y de interés general. La mayor libertad que inspira una demo-
cracia que la sociedad misma estd empujando para llevarla al terreno
del ejercicio como prictica social, es el marco de importantes transfor-

7*La prictica social es sin duda el indicador més preciso de lo que se piensa y de la ideologia real de
las personas. La opinién, sin embargo, no deja de ser también un dato de la realidad social. Nuevas técnicas
de investigaci6n sociologica como la entrevista, la encuesta de opinion, los paneles de expertos y las encues-
tas en general, han permitido documentar un aspecto no siempre transparente como la opinién y las creen-
cias de las personas, que son en muchas ocasiones la argumentacion y justificacién mds profunda del com-
portamiento individual y social. El trabajo pionero en el campo de la sociologia usando el método de la

entrevista corresponde al norteamericano J. Lewis con su trabajo titulado En los suburbios de la ciudad de
Meéxico: La familia Sdnchez. Lewis, Oscar; Los hijos de Sdnchez, Grijalbo, México, 1985, p. 85.
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maciones culturales, que han reflejado cambios significativos en la so-
ciedad mexicana; reclamando, sin duda, otro tipo de Estado.

lgualdad de hombres y mujeres

En México, hasta 1974 en que se reforma el Articulo 4° constitucional, el
“Derecho era desigualitario y proteccionista, estibamos creando un dere-
cho igualitario; pero con €l se retirarfan ciertas protecciones ancestrales”.’s

El papel de la mujer en nuestra sociedad puede considerarse como
un indicador elocuente de los cambios operados en la misma. La con-
cepcion tradicional del papel de la mujer como ama de casa se ha modi-
ficado sustancialmente: en la actualidad son menos los que piensan que
la mujer no debe desempenarse en el campo laboral, aun cuando no se
requiera su aportacion al ingreso familiar.””

Esto representa un cambio radical. Primero, porque las mujeres se
igualan en obligaciones y derechos al mundo masculino —al jefe de la
casa—; segundo, porque la funcién tradicional ya no se asocia a su géne-
ro femenino, es decir, a la determinacién masculina que le habia asigna-
do esa funcién.

La existencia femenina, apunta Heller, limitada por la considera-
ci6n masculina, era global. Esta limitacion se estd superando. La lucha
actual es una lucha por la “contingencia dual, por lo indeterminado de

76Carrillo Castro, Alejandro, La desigualdad de género; Prélogo de Sergio Garcia Ramirez, Gobierno del
Estado de Veracruz, México, p. 20.

7’El concepto de ingreso familiar basado en el jefe de familia, generalmente el padre, se modificé con
las crisis. El ingreso familiar actualmente se compone de minimamente dos personas del hogar, siendo cada
vez mds comun que la esposa participe en gran medida en la composicién del mismo. Con datos de la En-
cuesta Ingreso Gasto de los Hogares de 1989, Julio Boltvinik presenta los siguientes datos que, es de espe-
rar, se han profundizado con las crisis subsecuentes: las mujeres ocupadas representaron 28.4 por ciento del
total de los ocupados a nivel nacional, generando el 20.9 por ciento del ingreso llamado laboral, el resto fue
generado por los varones. La participacién femenina en el ingreso laboral es mis alta en el medio urbano
que en el rural (22.4 por ciento vs. 15 por ciento); siguiéndose igual comportamiento en la ocupacion: 32.4
vs 21.3 por ciento de las mujeres de dreas catalogadas como rurales. La participacién femenina es mds
pronunciada en los sectores de clase media que en los estratos de altos y bajos ingresos. Boltvinik, Julio y
Hernindez Laos; Siglo XXI1, p. 87. Encuesta ingreso gasto de los hogares de 1989, Siglo XXI, México, 1999.
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sus posibilidades <como ser humano> y por las condiciones previas
de su autodeterminacién”,”® es decir, por la libertad.

Los papeles dentro del hogar también parecen haber sufrido modi-
ficaciones. La division social del trabajo entre hombres y mujeres, sien-
do el hombre el jefe de la familia en su acepcién econémica y cultural,
reprodujo el esquema en el hogar. El desarrollo de las labores de la
casa, independientemente de si la mujer se desempefiaba laboralmente
o no, dejaba a las mujeres con exclusividad las labores de la casa (situa-
ci6n alimentada por una cultura machista, de la cual participan hom-
bres y mujeres, reproduciendo el machismo y los papeles tradicionales
dentro de la casa).

La disposicién actual por las labores de la casa y el cuidado de los
hijos es mds equilibrada: la tendencia parece perfilarse hacia una res-
ponsabilidad compartida en el cuidado de los hijos y, aunque en me-
nor medida, en las labores de la casa. Sin embargo, hay todavia
segmentos importantes dentro de los hombres, y atin en las propias mu-
jeres, que siguen pensando como normal el papel tradicional de la
mujer.

Las mujeres estdn participando cada vez mds en actividades que
antes se pensaban sélo exclusivas del sexo masculino. Paulatinamente
se ha venido consolidando una conciencia de que las mujeres poseen la
capacidad y el derecho de tomar sus propias decisiones, de decidir qué
es lo que quieren hacer de si y consigo mismas, eliminando la reduc-
ci6n de la mujer a progenitora y ama de casa. La realizacién personal de
la mujer ya no se vincula estrechamente a la procreacion, siendo acep-
tada esta nueva imagen de la mujer por el resto de la sociedad en forma

cada vez mds pronunciada.

Heller, Agnes y Feren, Fehér, Politicas de la postmodernidad. Ensayos de critica cultural, Editorial Penin-
sula, 2a. edicién, Espana, 1994, p. 188.
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Participacion femenina en el mundo laboral

El deterioro del poder adquisitivo como consecuencia de las crisis eco-
nomicas que se han venido sucediendo desde la década de los 80’s (en
la llamada década perdida, el ingreso per cdpita retrocedié trece anos
en promedio en América Latina), ha sido un factor que ha contribuido
al nuevo papel de la mujer en el campo laboral, asi como la emergencia
de nuevas tecnologias en el campo productivo, como la electrénica, que
demanda casi exclusivamente trabajo femenino, y el fenémeno de la
globalizacién, en su aspecto de dispersion del proceso productivo, co-
nocido como maquila.

Tal vez debiera decirse que esos fendmenos aceleraron el proceso
de incorporacién de la fuerza femenina al campo laboral. La estruc-
tura poblacional por sexos (véase gréfica 4), generalmente equilibrada,
no se veia reflejada en la composicién de la Poblacién Econémica
Activa (PEA), como claramente es perceptible en los tdltimos afos

(véase grifica 5).

GRAFICA 4. POBLACION POR SEXO, 1910-2005
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Porcentaje

GRAFICA 5. POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA

Mujeres
B Hombres

T T T T T T T T T T T T
1910 1921 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 1996 1998 2000 2002 2005

Fuente: Sistema Nacional de Informacién, Estadistica y Geogrifica.

Desde una perspectiva demografica, la poblacién femenina dentro de
la estructura poblacional es un dato por si solo importante: la mitad

de la poblacién y por ende de la sociedad misma, son mujeres, de forma

tal que al modificarse una parte de la composicién de la sociedad es
evidente que ella misma se transforma.

Autonomia del cuerpo y natalidad

En los tltimos 30 afios, la poblacién mexicana ha crecido en forma explo-
siva. No obstante, se presenta un descenso en la tasa de natalidad (véase
gréfica 6), particularmente visible en las tres Gltimas décadas.
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Correlativamente, la tasa global de fecundidad (hijos por mujer en
edad de procreacién, estimado en el rango de 15 a 49 afios), pasé de casi
siete hijos por mujer en 1970, a 3.4 hijos en los 90; y para 2005, una tasa
de fecundidad de 2 hijos (véase grifica 7).

GRAFICA 7. TASAS GLOBALES DE FECUNDIDAD
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Fuente: Sistema Nacional de Informacion, Estadistica y Geogrifica.

Entre los factores que han influido en el comportamiento mencio-
nado puede sefialarse la mayor libertad y autonomia’™ de la mujer sobre
su propio cuerpo; el incremento de su capacidad de autodeterminacién
sobre su cuerpo, lo cual implica, entre otras cosas: la adopcién de mé-
todos anticonceptivos, la decisién de ser madre o no y cuando lo quiere
ser. Aspectos vitales relacionados con la persona y la personalidad fe-
meninas,* que tienen diversas consecuencias, una de ellas se refleja en
la procreacion.

"Esta libertad es la que Isaiah Berlin ha denominado libertad negativa, es decir el deseo de autogo-
bernarse, el anhelo de autonomia; es inspiracion al autodominio; esta libertad se interesa por la apropiacién
del control, siendo una libertad para. Gilherme Merquior, José, Liberalismo viejo 'y nuevo, vCE, México, 1993,
p- 23.

%Revista, Letras Libres, ntm. 16; Nimero dedicado a la mujer, abril de 2000, p. 18.
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Laicismo, religién y politica

México es una sociedad que ha mantenido, después de muchos anos
de insistirse en este aspecto, una condicién laica, a pesar de mantener-
se predominantemente la religion catélica. Coexisten sin mezclarse po-
litica y religion, lo cual es otra caracteristica importante de la sociedad.
La libertad de decisién y el valor que la sociedad le proporciona, se ha
ido incrementado.

Segmentos de la sociedad realizan una clara diferenciacion entre las
creencias de su religién y lo que piensa en otros dmbitos. Es decir, se
prefiere realizar una separacién entre la religion y la politica, lo cual
refleja el caracter laico de la educacién desde la primaria hasta la uni-
versidad.

Una parte significativa de la poblaciéon demanda, sin embargo, que
tengan creencias religiosas los que ejercen cargos publicos, lo cual pu-
diera interpretarse como una demanda relacionada mas con la moral

religiosa de bueno y malo (véase grifica 8).
GRATICA 8. RELACION CAPACIDAD POLITICA “VS.” RELIGION

Los poLiTICOS QUE NO CREEN EN RELIGION NO SON
APROPIADOS PARA EJERCER CARGOS PUBLICOS

NP

I De acuerdo En desacuerdo B Ni uno ni otro Il No sabe

Fuente: Los mexicanos de los noventa, Instituto de Investigaciones Sociales-uxam. México, 1997.
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Competencia, meritocracia e igualdad social

La competencia, en general, es aceptada por la sociedad y se le conside-
ra un estimulo a las personas. Aunque decreciente, una banda ancha de
la sociedad considera que debe haber asociacién entre el esfuerzo indi-
vidual e ingresos diferenciados (el principio de justicia serfa; “a cada
quien segin su mérito o su trabajo”).*' No obstante, hay una fuerte
demanda por una mayor igualdad, ante una imagen predominantemen-
te meritocratica de la sociedad.

En otros términos: en una sociedad donde el ingreso se basa en el
mérito y con las desigualdades sociales existentes como dato sociolgi-
co real al que se hard mencién posteriormente, segmentos sociales im-
portantes demandan una reduccién de la desigualdad, o politicas redis-
tributivas que mitigue la desigualdad social.*?

Funcion del Estado;
participacion social, democracia y Gobierno

En los altimos afios, el Gobierno ha ido dejando de ejercer ciertas fun-
ciones que en décadas anteriores tenia a su cargo (editorial, telefonia,
minerfa, etc.). La idea de Estado empresario o de intervencién directa
en la economia con empresas estatales y paraestatales como funcién

principal, se ha modificado. Al Estado se le asigna un papel mas orien-

$1La meritocracia plantea un tema fundamental de la filosofia politica: la concepcién del hombre, cuya
problematizacién se ubica en la dialéctica del amo y del esclavo; en la lucha por el reconocimiento; el tipo
de reconocimiento, la calidad del reconocimiento, etc. Un ingreso mayor serfa un reconocimiento al mayor
y mejor esfuerzo, del cual depende el cambio, la innovacién. Un ingreso igualitario, como los existentes en
los paises del socialismo real, desvaloriza el trabajo y el esfuerzo, produciendo sociedades conformistas.
Para esta discusion y la idea del “Gltimo hombre” (la respuesta de Fukuyama al problema del reconoci-
miento), ver la parte quinta, el Gltimo hombre, de Francis Fukuyama. La concepcién del Estado y las fun-
ciones de éste, huelga decir, depende en gran medida de la concepcién del hombre. p. 228. Fukuyama,
Francis. op. cit.

%2Sobre el problema de la justicia ver Bobbio, Norberto, Origen y fundamentos del poder politico, Grijal-
bo, México, 1993 y Séinchez, Adolfo, Entre la realidad y la utopia. Ensayos sobre politica, moral y socialismo,
UNAM-FCE, México, 1999, pp. 101-103.
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tado a atender los problemas sociales y apoyar a las empresas privadas
que seguir manejando empresas publicas.

La visién paternalista del Estado (esperar que el Estado lo haga) se
ha ido modificando aunque de manera lenta. Segmentos importantes
de la sociedad mexicana esperan que el Gobierno cambie para que las
cosas se modifiquen; pero otro segmento, no menos importante, consi-
dera que el cambio debe provenir de la sociedad y de las personas.

El sufragio universal, principal mecanismo de la democracia libe-
ral, ha recuperado confianza entre la sociedad, lo mismo que la demo-
cracia, predominando el voto como mecanismo de mayor efectividad
para influir en el Gobierno, lo cual se ve reforzado por la participacién
ciudadana en las elecciones mexicanas y en actos civico-politicos como
la organizaci6n de elecciones.

La tolerancia y respeto hacia otras personas (valor democratico
de primer orden en cuanto implica el reconocimiento del “otro”, de
lo diferente, sin significar para el sujeto tolerante renunciar a lo pro-
pio, o renunciar a tratar de convencer al otro de que cambie sus
opciones y asuma las propias; pero semejante cambio sélo debe bus-
carse por la via del didlogo, la argumentacién racional o la persua-
si6n y no por la imposicién, la coerciéon con la fuerza, propias de la
intolerancia) ocupa una importante posicién de lo que puede ense-
narse a los nifios, la cual se ha ido afianzando en el tiempo. El senti-
do de la responsabilidad es otro valor que ha ido creciendo en el

tiempo.

Ciudadano del mundo

El sentimiento de orgullo de ser mexicano es un sentimiento que se

expresa con mayor fuerza que en otros paises (véase grafica 9).
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GRAFICA 9. PORC]{N'I‘AJE QUE DJJO ESTAR ORGULLOSO DE SU NACIONALIDAD
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Fuente: Los mexicanos de los noventa. Instituto de Investigaciones Sociales-uNam, México, 1997.

El “terrufio” (localidad donde se vive) sigue predominando como lu-
gar primigenio de pertenencia.® Las imdgenes antropolégicas que hiciera
Octavio Paz sobre el mexicano en el Laberinto de la Soledad: €l mexicano
estd enraizado a su tierra; el sentimiento de pertenencia a nivel macro,

vale decir, amplia los horizontes en todos los 6rdenes de la vida.

México: un palis urbano

El proceso modernizador de los afos cincuenta trajo la expansiéon de
la vida urbana y, con ella, un cambio en las actividades y las expecta-
tivas de los mexicanos. La poblacién urbana en 1950 representaba el
43 por ciento de la poblacién total. Esta proporcién aument6 a 66 por
ciento en 1980 y a poco mas de 70 por ciento en los 90’s, lo cual se ve
reflejado en la mayor participacién de la Poblaciéon Econémicamente
Activa (PEA), en el sector terciario e industrial, confirmando que la
caracteristica de pafs agricola y rural se estd perdiendo raipidamente
(véase grafica 10).

$“Cuando el discurso de la Modernidad habla de la Patria se refiere a un punto de partida del movi-
miento hacia el espacio terraqueo abierto y no al claustro regional ineluctable de antes”. Sloterdijk, Peter
“Patria y globalizacion”, revista Nexos nam. 262, México, octubre, 1999, p. 22.
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GRAFICA 10. DISTRIBUCION DE LA POBLACION OCUPADA
POR SECTORES ECONOMICOS
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Fuente: Sistema Nacional de Informacién, Estadistica y Geogrifica.

No deja de ser importante la poblacién que vive bajo el régimen de
autoproduccion y autoconsumo (mas de 25 millones de personas). El
sector terciario, por otra parte, s un sector cuya estructura también se
ha modificado en los Gltimos anos con el crecimiento de nuevas activi-
dades econémicas como la electrénica profesional y de consumo, la
venta de informacién (encuestas, base de datos, procesamiento de in-
formacién, “marketing”, logistica comercial), servicios de telecomuni-
caciones, restaurantes de “fast food”, etcétera, que, quiérase o no, inci-
de en la cultura y modifica el comportamiento de las personas.

Las franquicias y las maquiladoras, por ejemplo, no implican sélo
una empresa “llave en mano”, sino también el manejo de personal y una
cultura laboral en los mismos (el ambiente en la industria de micropro-
cesadores, por ejemplo, debe ser completamente aséptico, exigiéndose
al personal una higiene y disciplinas extremas). El sector tradicional de
los servicios (comercios pequenos y medianos, rurales, restaurantes pe-
queiios, etc) junto con el industrial, sostiene todavia a la mitad de la

poblacién mexicana.
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Consideraciones sobre cultura politica

La sociedad mexicana no s6lo ha mudado demogrificamente sino tam-
bién en aspectos cualitativos como los registrados en valores y actitu-
des. Son cambios que reflejan el incremento del interés —y la participa-
ci6n— en lo publico, es decir, en temas del interés general o colectivo®
en aspectos politicos, econémicos, sociales y culturales, lo cual refleja
una actitud cada vez mds activa de nuestra sociedad.

Uno de los valores que ha sufrido modificaciones en México es la demo-
cracia. Se estd transitando a una normalidad democritica, expresada cada
vez mas en el consenso por la via democritica como forma de actualizacion
de nuestra sociedad,* y un rechazo a las formas tradicionales de violencia.

En la encuesta referida por Emilio Zebadua,* el 39 por ciento de los
encuestados respondi6 que el proceso democratico no ha concluido en el
pais. “El resto, podemos inferir, o bien considera que el cambio democra-
tico es un asunto resuelto o secundario o, en un niamero mas reducido,
simplemente no tuvo una respuesta congruente a la encuesta.” Correlati-
vamente, la idea que se tiene de las elecciones proyecta el valor que otorga
la gente a este mecanismo de la democracia. Ante la pregunta <Cudl es la

forma mas efectiva para influir en lo que hace el Gobierno de México? el

%Maldonado presenta una definiciéon de lo ptblico como el conjunto de actividades a través de las
cuales los individuos dan origen y validacion a lo que debe ser considerado como realidad piiblica. “En este
ambito, la esfera del dominio piblico, los individuos libres se constituyen en sujetos politicos. Maldonado
Hernindez G. Reforma del Estado y Coordinacién Social. Lechner, Norbert ez 4l., (coords.), Editorial
Plaza y Valdés-unam, México, 1999, pp. 32-33.

*Puede afirmarse que la violencia ha dejado de ser pensada como via de cambio de nuestra sociedad.
El Ejército Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN), para muchos, es més una forma de llamar la atencién
sobre una situacién lacerante de la sociedad, la pobreza, que una opcién politica. El propio plebiscito orga-
nizado por el EZLN, ganando el didlogo, confirma la idea mencionada. El mito del tiempo ciclico (1810,
1910, <2010?) del que alguna vez hablara Octavio Paz, y que tanto el Partido Accién Nacional como el EZLN
quisieron recrear (el primero con la llamada “Caravana por la democracia, siguiendo el mismo itinerario de
Francisco 1. Madero, y el segundo con la organizacién de la Convencién de Aguascalientes en Chiapas,
tratando de lograr consensos entre los grupos revolucionarios), parece haber dado paso al consenso demo-
critico como via del cambio.

$Zebadtia, Emilio. “A favor del juego limpio”, Letras Libres, nGm. 14, México, febrero del 2000, p. 4.
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44 por ciento respondié que las elecciones (véase grafica 11) y hablar con
el Presidente (la Gltima y primera instancia).

GRAFICA 11. FORMAS DE INFLUIR EN EL GOBIERNO
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Fuente: Los mexicanos de los noventa; Instituto de Investigaciones Sociales, Universidad Nacional Auté-
noma de México. México, 1997.

La existencia de organismos como el Instituto Federal Electoral
(1rE), manejado por consejeros ciudadanos desde 1990, y ya no por el
Gobierno, asi como el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fede-
racién (quien califica las elecciones), son un cambio de primer orden en
la construccion de la normalidad democritica de México.

El hecho de que las elecciones no las organice el Gobierno, sino un
grupo de ciudadanos, persigue el objetivo de generar credibilidad en el
mecanismo de las elecciones ante el desgaste del sistema. Pero sobre
todo y esto es también significativo, ganan credibilidad las instituciones
ciudadanizadas. (El IFE fue creado en 1990 como un organismo publico
aut6nomo, pero adquirié su cabal autonomia seis afios mds tarde. Hasta
ese momento, lo presidia en representacion del Ejecutivo Federal el
Secretario de Gobernacién, que podia ejercer la mayoria de uno. A
partir de 1996 la Cdmara de Diputados es la Gnica fuente de su autoridad,
pues ella designa al Consejero Presidente y a los consejeros electorales.
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Terminé la dependencia del 6rgano respecto del Gobierno de la Repi-
blica. Pero la funcién electoral no se privatizé sino que, como bien la
describe la Constitucién, ha sido y sigue siendo “una funcién estatal
que se realiza a través” de un 6rgano ciudadanizado).

Esto plantea la redefinicién de lo publico y lo privado, sobre lo que
se volverai a tratar mas adelante en este libro. Con esto no sélo se refuer-
za el descrédito* de la accion directa del Estado en varios aspectos de la
vida social y politica de México, sino que se rompe con una creencia de
que solo el Estado lo puede hacer: la sociedad también puede hacerlo y,
de acuerdo al desempeno mostrado por el 1FE, lo puede hacer bien. (La
experiencia social de la organizacién de la ayuda y los trabajos de re-
construccién y rescate como consecuencia del sismo de 1985, dej6 en
amplios sectores de la sociedad la idea de la capacidad de auto-organi-
zacion y, nuevamente, el descrédito del Gobierno, incluyendo en este
caso al Ejército por los actos de corrupcion cometidos).

Los llamados debates son otro mecanismo de la democracia que
parece tomar carta de naturalizacién en nuestra sociedad. Antes de
1994* no era usual ver debates politicos en television entre candidatos
de partidos, como el caso del 25 de abril del 2000, entre los seis candi-
datos a la Presidencia de la Repiblica en México; y menos a nivel inter-
no por Partido, como sucedi6 en el caso del Pri.®¢

*El punto de inflexién del descrédito del Estado fue en 1988 cuando se interrumpi6 abruptamente la
informaci6n sobre el resultado de las elecciones por la caida del sistema de computo (algunos analistas
afirmaron que la caida habia sido mds bien del sistema politico).

*A pesar de que la inauguracién de los debates politicos en television le correspondié a Nixon y Kennedy
en 1960, en México no fue posible ver algo “parecido” hasta 34 anos después, cuando este tipo de debates ya era
una rancia prictica de la mayoria de las democracias.” Hill, B; Semanario Etcétera, nam. 372, p. 5. Los tres candi-
datos que debatieron en 1994 fueron por el Partido Revolucionario Institucional, Ernesto Zedillo, por el Partido
Accién Nacional, Diego Fernindez de Cevallos, y por Partido de la Revolucién Democritica, Cuauhtémoc
Ciérdenas, sentando el antecedente definitivo para los debates politicos en televisién para el futuro. La era de los
debates politicos en televisién en México, sin embargo, inicié con el que sostuvieron Samuel del Villar y Carlos
Almada, representante del PRD ante el IFE y director ejecutivo del Registro Federal de electores, respectivamente,
sobre la confiabilidad del padrén electoral que el primero ponia en tela de juicio, y el segundo defendia

$Independientemente del valor que se le quiera dar, no deja de ser significativa la eleccién interna de
precandidato, en un partido —y en un pais-, donde el “gran elector” habia sido tradicionalmente el Presi-
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En una situacién de reacomodo no es ficil modificar radicalmente
las practicas acostumbradas. También es cierto que el Partido gober-
nante, cualquiera que sea, aspira a conservar el poder, utilizando los
medios a su alcance para lograrlo.

Decisiones antes consideradas exclusivas del Gobierno y por lo tanto
incuestionables, ahora son criticadas por la sociedad y hasta rechazadas.
Un ejemplo fue el abierto rechazo a la aplicacién del horario de verano
dias antes del cambio (el nuevo horario finalmente se aplicé el dia progra-
mado, 2 de abril del 2000), poniendo en situacién dificil al Gobierno por
los compromisos asumidos internacionalmente. A diferencia de los cua-
tro afios anteriores en que se implant6 esta medida (Decreto Presidencial
del 29/12/1995, que entré en vigor el 4 de enero siguiente y puesto en
practica el primer domingo de abril de 1996), en el quinto, la inconformi-
dad (véase grafica 12) por parte de la ciudadania fue patente: se cuestiond
el supuesto o real beneficio del cambio de horario —los ahorros de energia
y el impacto ecolégico positivo—, pero sobre todo, se hizo evidente la
molestia ciudadana.

GRAFICA 12. OPINION CON RELACION AL HORARIO DE VERANO

|

I Si estan de acuerdo
B No estan de acuerdo

B No saben

Fuente: Gobierno del Distrito Federal. Consulta de los dias 30 y 31 de marzo del 2000, pigina web,
24 de abril del 2000.

dente. En el libro de Jorge G. Castafieda puede apreciarse la practica de la eleccién del sucesor, conocida
como “dedazo”, y el valor otorgado al presidencialismo, cuando Lopez Portillo, ex-Presidente de México,
eleva la designacion del sucesor a derecho “inalienable” del Presidente en turno. Castaneda, Jorge, La be-
rencia, Alfaguara, México, 1999, p. 99.
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La discusion se llevé a mayores instancias para su analisis, llegando
incluso a cuestionarse la facultad del Presidente de la Reptblica para
realizar ese tipo de disposiciones. Es cierto que la inconformidad se
habia manifestado desde el primer afio de la aplicacién de esta disposi-
ci6n; sin embargo, el aspecto significativo radica en el cuestionamiento
de los beneficios y de la fé tradicional en la palabra del Gobierno, amén de
sus practicas de convencimiento.*

En suma, las decisiones y acciones del Gobierno han sido cada vez
mas cuestionadas por segmentos importantes de la sociedad.

Dos situaciones han contribuido a ese tipo de manifestacion de la
sociedad. Por un lado, las encuestas de opinién, que a pesar de algunos
excesos, se han convertido en un barémetro de la opinién ciudadana y
en un canal de expresion de la poblacién. Por otro, la existencia de go-
biernos de partidos diferentes, que elevaron el descontento ciudadano.

Destaca el hecho de que los gobiernos de algunos estados de la Re-
publica se hayan opuesto a una medida federal, replanteando el tradi-
cional centralismo politico y el presidencialismo. Sin dejar de observar
las formas republicanas, gobiernos de los estados y del Distrito Federal
han dejado en claro que lo que es bueno para el Gobierno central, no
necesariamente es bueno para las entidades federativas y que los com-
promisos internacionales o de cualquier otro tipo, sin el consenso de los
estados, pone en riesgo su cumplimiento.

En cuanto a las cdmaras, la composicién ha presentado modifica-
ciones sustanciales, siendo la Legislatura LVII, la primera en la que la

*El Gobierno sustento su decisién del nuevo horario de verano con noticias sobre su aceptacion social
y sus conveniencias financieras y técnicas. Dijo haber realizado mds de 1,600 reuniones a que concurrieron
cerca de 33 mil personas; y haber recibido adhesiones de cientos de agrupaciones y organismos empresa-
riales y gremiales, asi como de gobiernos estatales y municipales. En encuestas levantadas al efecto, 72 por
ciento se mostraron favorables al cambio de horario y sélo 11 por ciento se manifestaron en contra —situa-
cién inversa cinco afos después—. La motivacion principal aducida entonces y después, es el ahorro ener-
gético y la menor contaminacion. Supuestamente iba generarse ahorros importantes; mismos que los usua-

rios de energia eléctrica no vieron en sus recibos: un gran niimero de ellos no encontré tales ventajas, no
creyendo en el resto de los argumentos.
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oposicién en conjunto, es mayoritaria. Esta composiciéon introdujo
una prictica nueva, la de la negociacion y el acuerdo, dejando atris la
practica conocida como “mayoriteo”: cuando un partido tiene la ma-
yoria de la Camara y con su solo voto aprueba iniciativas de Ley.

La nueva composiciéon de la Cdmara de Diputados (perfilando una
tendencia posible de la sociedad mexicana en el sentido de una composi-
ci6én plural y no hegemoénica en las Cdmaras), también replanteé el papel
tradicional que habia jugado en su relacién con el Ejecutivo: la subordi-
nacién. La costumbre de subordinar completamente a las cdmaras, do-
minadas por priistas, hizo perder las formas republicanas y la observan-
cia de procedimientos formales. Asi por ejemplo, en 1997 se solicit6 al
Ejecutivo motivara su solicitud de permiso para salir del pais en visita
oficial, ya que, de acuerdo a la costumbre, solamente se habia avisado a la
Camara de Diputados y se pedia su aprobacién. En 1999 se repetiria el
mismo hecho; sélo que esta vez, el Presidente Zedillo tuvo que suspen-
der el viaje a los Estados Unidos. El Presidente Vicente Fox, por proble-
mas diversos que sobre esta indole tuvo en 2001, fund6 y motiv6 con
antelacion, su solicitud de permiso para salir del pais en visita oficial. El
Presidente Calderén no ha tenido este problema por modificaciones le-
gales aprobadas.

La composicién de la Camara, producto de los votos, es una expre-
sion del pluralismo politico de la sociedad. También, pudiera interpretar-
se, es un mandato de la sociedad por configurar un equilibrio diferente al
tradicional entre el Ejecutivo y el Legislativo. Los ejemplos referidos,
nimios si se quiere, someten a critica dos costumbres politicas que se
habian vinculado a la estabilidad, al orden y, en tdltima instancia, a la go-
bernabilidad y a la viabilidad del pais como Nacién. El centralismo, por
ejemplo, siempre fue concebido como garantia contra el desmembra-

miento del pais, ya desde una época temprana, una vez consumada la
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Independencia,’” manteniéndose esta idea, principalmente, en los circu-
los del poder. Con el mapa politico actual ni ha ocurrido balcanizacion, ni
la estabilidad ni el orden se han perdido.

Retos de la gobernabilidad

El cambio de una sociedad esta intimamente ligado con sus caracte-
risticas sociodemograficas. A partir de los afios cincuenta, México
presenta un marcado crecimiento de la poblacién en términos absolu-
tos (véase grafica 13), motivado por las politicas de poblacién de los
anos 307s, ante la necesidad de poblar el territorio nacional después
de haber sufrido una baja muy importante de poblacién durante la
lucha armada: en el periodo 1910-1921 la tasa de crecimiento media
anual descendi6 a menos 0.508 (véase grafica 14).

GRAFICA 13. POBLACION TOTAL, 1900-2005
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Fuente: Sistema Nacional de Informacién, Estadistica y Geogréfica.

”Una hipétesis alterna al sentido comin del centralismo como factor de cohesién de la Nacién, es
que el federalismo, y no el centralismo, es el factor de cohesién. Después del golpe de mano perpetrado por
Iturbide en 1822, se agudizé la discusion entre los proyectos centralista y el federal. El derrocamiento de
Agustin 1. era una muestra clara de que las Provincias rechazaban el centralismo, manifestdndose tenden-
cias centrifugas si este proyecto se imponia. La Constitucién de 1824 consagrando el principio federal
“uni6 lo desunido” (la tesis centralista era “mantener la unién”), separandose Chiapas del Reino de Guate-
mala y anexdndose a México. El acto fundador del pais es el federalismo. Reyes Heroles, Jests, E/ liberalis-
mo mexicano, FCE, tomo 1, cap. Vi, México, 1982, p. 82.
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GRAFICA 14. TASAS DE CRECIMIENTO MEDIO ANUAL DE LA POBLACION
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Fuente: Sistema Nacional de Informacién, Estadistica y Geogrifica.

Con el progreso material y econémico de las décadas posterio-
res, donde se empezaba a tener acceso a la tecnologia y avances mé-
dicos, asi como a las experiencias en materia de salud publica y sa-
neamiento provenientes del exterior, las tasas de mortalidad (véase
grifica 15) disminuyeron sensiblemente, influyendo en el creci-

miento poblacional.

GRAFICA 15. TASA DE MORTALIDAD, 1930-2005
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Fuente: Sistema Nacional de Informacién, Estadistica y Geogrifica.
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Antes de 1940, México habia mantenido un ritmo homogéneo en el
crecimiento de su poblacién. Sin embargo, a partir de 1950, la tasa de creci-
miento medio anual de la poblacién se incrementa casi al doble:
de la década de los 30’s a los 50’s la tasa pasa de 1.732 a 2.755 (véase
grafica 14), incrementandose la poblacién de 16.5 a 25.7 millones. Con
este ritmo de crecimiento, muy cercano al mantenido durante la déca-
da del 90 (que es de las mas altas del mundo), México tiene una pobla-
cién de aproximadamente 100 millones de habitantes.

Las tasas de crecimiento y el alto indice de natalidad de décadas an-
teriores, se tradujo en un porcentaje significativo de gente joven en nues-
tra poblacién. Los cambios mds relevantes son entre 1970 y 1990: la pro-
porcion de menores de 15 afios disminuy6 de 46 a 38 por ciento. Ahora
el problema estd en dar atencién jovenes que estdn envejeciendo.

La sociedad mexicana en las préoximas décadas, de continuarse los
indices de natalidad y las tasas de mortalidad, seguiremos las tenden-
cias actuales de los paises de economia avanzada, esto es, seremos una
sociedad madura.

Pero si bien es cierto que la nifiez y la juventud constituyen la ma-
yor riqueza de un pafs, también es cierto que por ahora, en México, es
un reto formidable proveer* de oportunidades iguales (sin las cuales no
es posible fundar una sociedad meritocratica: una sociedad basada en el
esfuerzo, en la distincion, en el reconocimiento; una sociedad en que la
posicién social, el papel y la funcién dentro de la misma, no se base mas
en el origen social sino en el esfuerzo), a un segmento ancho de la socie-
dad, particularmente en lo referente educacién bdsica, preparacién
cientifica, técnica y tecnolégica, trabajo, minimos de subsistencia, que
son uno de los medios para generar iguales oportunidades.

*Actualmente estd en discusién la vigencia del Estado de bienestar en tanto proveedor de bienes
materiales, aspecto al que nos referiremos posteriormente.
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La calidad de vida (condiciones de bienestar material)* para todos
segmentos de la poblacién, son también un reto formidable.

La relacién entre poblacién rural y urbana (se consideran comunida-
des rurales las que tienen de 1 a 2,499 habitantes y urbanas las que tienen
de 2,500 habitantes en adelante) presenta una fuerte tendencia favorable
a la segunda (véase grafica 16). De acuerdo al estudio realizado por el
INEGI en 2005, la poblacién urbana representa el 72.1 por ciento de la
poblacién total, y la rural 27.9 por ciento; el incremento de la poblacién
urbana en las Gltimas décadas, es consecuencia tanto de la constante emi-
gracion del campo hacia las ciudades y principalmente hacia los grandes
polos de atraccién, destacando la capital de la Republica, como conse-
cuencia de la crisis agricola y los términos de intercambio desiguales en-
tre el campo y la ciudad, como del crecimiento del empleo, las comodi-

dades y los servicios en espacios habitacionales de atraccién.

GRAFICA 16. POBLACION RURAL Y URBANA
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%Desde los 70 ha habido preocupaciones por satisfacer e incrementar el bienestar material y la cali-
dad de vida de las sociedades de los paises de economia avanzada. Comisién trilateral. La Comisién trila-
teral y la coordinacioén de politicas del mundo capitalista. CIDE, Perspectiva Latinoamericana, semestral,
nam. 2 y 3, México, enero de 1982, p. 82. En México se estd muy lejos de preocuparse centralmente por la
calidad de vida de toda la sociedad: los minimos de bienestar no han sido satisfechos para una franja ancha
de la poblacion, calculada en un tercio de la misma.
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Esta creciente tendencia es importante debido a lo que potencial-
mente significa para el proceso de urbanizaciéon y la gobernacién, ya
que la creciente formacién de conglomerados continuamente ascen-
dentes en los centros urbanos, genera la concentracién y expansién de
modo continuo de los tipos mds especializados de actividades indus-
triales, financieras, educativas, culturales, politicas y administrativas;
generandose en consecuencia, también necesidades extraordinariamente
crecientes® de urbanizacién, servicios y obras publicas, vivienda, trans-
porte, empleo, etcétera, acentuando el patrén tradicional, concentra-
dor, de distribucién de la poblacién. Adicionalmente como pais, sufri-
mos la migracién creciente de connacionales hacia nuestro vecino del
Norte.

La poblacién estd distribuida de manera irregular en el territorio
nacional, principalmente por la influencia de factores histéricos, eco-
noémicos y fisicos. Hay regiones que estin densamente pobladas, en
tanto que hay otras con escasa poblacién. Entre los factores que inci-
den en el patrén de distribucién de la poblacién puede mencionarse a

los siguientes.

¢ La concentracion de la actividad econémica: en virtud de que la
economia nacional no ha sido sujeta a una politica rigurosa de des-
concentracién, la poblacién sigue creciendo en los tradicionales
espacios industriales donde se encuentran las fuentes de trabajo: el
Distrito Federal, Monterrey, Guadalajara, Puebla, Tlalnepantla,
Torreén, Leén, Orizaba, Minatitldn, etc.; los distritos de riego
también atraen a la poblacién: Valle de Judrez, Valle de Mexicali,
Comarca Lagunera, Valle Bajo del Bravo, etc. Las fronteras, parti-

cularmente la del norte, presentan también tendencias de atrac-

¥Centro de Estudios Econémicos y Demogrificos, Dindmica de la poblacion en México, El Colegio de
México, México, 1991, p. 81.
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ci6én y concentracion de poblacién, tanto por las fuentes de trabajo
de la maquila como el paso para el “otro lado”.

* La cultura, destacando en este rubro las instituciones educativas,
que estan en su mayoria en los grandes ntcleos urbanos; se con-
vierten en uno de los factores de atracciéon de poblacién.

¢ La politica: las comunidades que son asiento de los gobiernos o
poderes —federal, estatal, municipal- son los centros con mayor
ntmero de habitantes debido a que alli ademas de ser una poten-
cial fuente de empleo también son los centros donde se localizan
mayores servicios y comodidades.

En México se han realizado avances en cuanto a lograr un mejor
equilibrio sociodemografico, pero se estd por debajo de los desarrollos
alcanzados por los paises desarrollados. Para 2005, por ejemplo, la tasa
media de crecimiento total de la poblacién mexicana fue de 1.4 por
ciento, muy cerca del promedio mundial que es de 1.5 por ciento, pero
muy lejos de la tasa de crecimiento promedio de los paises desarrolla-
dos, que fue de 0.3 por ciento.

El nivel de vida de la poblacién, medido a través del ingreso per capita
presenta situaciones contrastantes. México con un producto per cipita de
17 por ciento aproximadamente para 2005, con relacién al promedio
de producto per capita de sus dos socios comerciales mas importantes,
Canadi y Estados Unidos.

Considerando un indicador de gran relevancia para el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Indice de Desarrollo
Humano (ipH, que combina indicadores demogrificos, educativos, eco-
némicos y sociales), el cual tiene el propésito de mostrar las diferencias
y distancias en el desarrollo humano alcanzado entre los diversos pai-
ses, México se ubicaba, en 1994, afio del TLC, en el 52° lugar, dentro de

los 53 paises clasificados como de alto desarrollo humano.
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Entre 1950 y 1975, México tuvo una tasa de crecimiento econémico
anual, practicamente sin inflacién, de 6.5 por ciento. Al final del “mila-
gro mexicano” y del “desarrollo estabilizador”, 20 por ciento de la po-
blacién mas pobre pasé de controlar 6.1 por ciento del PiB a solamente
2.9 por ciento; el 30 por ciento siguiente de la poblacién aument6 sélo 3
puntos su control sobre el PiB (de 13 por ciento a 13.3 por ciento). En su
conjunto, 50 por ciento de la poblacién que en 1950 controlaba, después
de los impuestos, 19.1 por ciento del i, disminuyé a 16.2 por ciento, lo
cual significa una excesiva concentracién del ingreso, fenémeno que ve-
nia ddndose en las etapas mencionadas, pero sin ensanchar la banda de
la pobreza a los niveles actuales: oficialmente se reconocen mas del 50
por ciento de la poblacién, como pobres.

Entre 1981 y 1997, la masa salarial mexicana, es decir, el conjunto
de los salarios de todos los que desarrollan actividades productivas,
formales, ya que los informales no existen en las estadisticas, paso, de
representar 37.46 por ciento del piB en 1981 (35.34 por ciento en 1994),
a 29.28 por ciento en 1997. En 2000, la cifra fue cerca del 32 por ciento
del piB. La misma publicacién senala que, “a precios constantes, el in-
greso per capita, equivalente a 100 en 1980, pasé6 a 104.6 en 2000”.*° En
suma, un crecimiento casi nulo del ingreso; es decir, una generacién
perdida (ya antes, en los 80’s, se habia tenido una década pérdida en
cuanto a crecimiento de la economia, y una disminucién dréstica del
ingreso real de la poblacién).

El gran reto de la gobernabilidad es el desarrollo, es decir, la ecua-
cidn crecimiento econémico + cambio social + cambio cultural +
redistribucién del ingreso; aspectos inseparables de la fundacién re-
publicana del Estado de Derecho, esto es, la Nacién organizada juri-
dica y politicamente para que el crecimiento econémico suponga, a la

Oldem.
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vez, transferencia de la riqueza a la mayoria y no a unas minorias oli-
gdrquicas.

En suma: superar los rasgos premodernos del Estado, estrecha-
mente vinculados con minorias oligiarquicas, fundando al Estado de
Derecho, cuyas dos condiciones bdsicas son la divisién de poderes y
el sometimiento a la Ley, por el que detenta el poder legitimo, como
condicién para alcanzar el desarrollo; pero también, el desarrollo
como condicién para alcanzar el pleno Estado de Derecho: se requiere
cierta posicion econémica y social para el ejercicio de la libertad y de los
derechos, freno real y efectivo, a los abusos del poder. El reto de la
gobernabilidad, en consecuencia, es la expansiéon de las libertades
reales. Se han conseguido algunas, se han arrancado otras, que mues-
tran los cambios operados en la sociedad mexicana; pero hace falta
consolidar las libertades actuales y ensanchar otras; hace falta incre-
mentar las oportunidades de participacién y la capacidad de seleccién
de opciones.

Finalmente, se planteardn algunos retos de la gobernabilidad:

¢ La marginacién del bienestar material de una franja ancha de la
poblacién mexicana, cuya magnitud varia de acuerdo a la posi-
ci6n ideoldgica y a los indicadores utilizados (30, 40, 50 millones
de mexicanos, que representan 30, 40 o 50 por ciento de la pobla-
ci6n nacional en situacién de pobreza y/o de pobreza extrema).

¢ Dotacién de incentivos para la produccion y distribucién de ali-
mentos.

* Politicas de urbanizacion.

* Mejorar los servicios de salud en zonas urbanas e incrementarlas
en las zonas rurales.

* Medidas para conservar el equilibrio ecolégico en todos los secto-

res econdmicos.

SOCIEDAD Y ESTADO | 107



* Promover la generacion de empleos, considerando sobre todo el
ritmo en que los jévenes se incorporan al campo laboral.

¢ Infraestructura en educacion, pero sobre todo, reducir dréstica-
mente la desercién y elevar la calidad de la misma.

En suma, México tiene una serie de “déficits” que son necesarios
cubrir para profundizar en la Reforma del Estado mexicano.

Estos déficits seguiran siendo planteados en el apartado cuarto del
presente trabajo.



REFORMA DEL ESTADO
DIMENSION ETICO POLITICA






Rasgos premodernos del Estado mexicano

A PESAR DE LAS REFORMAS realizadas al Estado mexicano en el aspecto con-
cerniente a sus funciones, atribuciones y hasta en su “aspecto” (estético en
su sentido coloquial de obeso/delgado, etc.), el Estado mexicano conserva
rasgos premodernos. Las reformas realizadas, de las que se ha dado cuenta
en el primer capitulo, conceptualizadas todas como rasgos inequivocos de
la modernizacién del Estado en este contexto de globalizacién, no han sido
efectivas; sin embargo, algunos comportamientos y actitudes ante la socie-
dad, que se han calificado, no sin algo de certeza histérica, como rasgos
premodernos en el capitulo dos del Estado in practice, tales como los actos
de autoridad/autoritarismo; el Estado patrimonialista y el uso de los recur-
sos del Estado bajo esa concepcion; la toma de decisiones sin contrapesos
y sin consulta y la violacién del Estado de Derecho, han cambiado.

La democracia liberal, asociada al Estado moderno, tiene entre los
principios mds importantes que la definen, la divisién de poderes y la
consecuente participacion de la sociedad (democracia participativa) o
de su representacion (democracia indirecta) en los actos de Gobierno;
o, si se prefiere, limites y acotamientos al poder absoluto, cuya princi-

pal expresion son la arbitrariedad y los actos autoritarios del poder.



El Estado patrimonialista, o la red publica tratada como privada y
familiar (el arraigamiento de este sentido comin se socializ6 en diferen-
tes estructuras y niveles, como el corporativismo), residuo del poder se-
norial y de la sociedad cortesana, contra lo que reaccionan sectores emer-
gentes de la sociedad moderna, quienes demandan mayor participacién
en los asuntos de lo colectivo como un bien comin, no puede ser sino
consecuencia de los horizontes abiertos por la democracia liberal.

El liberalismo, intimamente relacionado con la propiedad indivi-
dual, fue el principal instrumento en el siglo XiX para limpiar mucha de
la corrupcién existente y acabar con la mayor parte de los privilegios,
representados éstos principalmente por la Iglesia catélica y lo que ésta
significaba dentro de la sociedad politica de ese tiempo. Las reglas’ que
se impusieron con la democracia liberal en gran medida delimitaron la
frontera entre lo publico y lo privado, atacando frontalmente los usos
patrimonialistas y arbitrarios del Estado.

El imperio de la Ley sobre el rey, antecedente de la corriente cons-
titucionalista y del Estado de Derecho, histéricamente significé el so-
metimiento del monarca al ordenamiento legal y el principal coto al
poder arbitrario. La Constitucién, fuente de consenso, consiste en las
reglas que gobiernan el Gobierno. Equivale al imperio de la Ley, que
representa la exclusion tanto del ejercicio del poder arbitrario como del
ejercicio arbitrario del poder legal,”” es decir, la exclusién del uso de
facultades extralegales y el abuso en el uso del ordenamiento legal o,
como en los casos del apartado anterior, el uso de resquicios legales para
dar una apariencia de legalidad a actos que no lo son, y que traicionan
el espiritu de las leyes.

'El Gobierno debe actuar dentro de los limites fijados por la Ley; el centro de la autoridad politica
corresponde a la representacion social; todas las ramas del Gobierno son responsables ante el electorado;
un electorado que se beneficiaba crecientemente del sufragio universal. Sabine, Ggeorge H., Historia de la
teoria politica, FCE, sexta reimpresién, México, 1975, pp. 489-491.

”2Gilherme Merquior, José, Liberalismo viejo 'y nuevo, ¥CE, México, 1993, pp. 190-191.
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Estos rasgos premodernos del Estado que la modernidad occidental
someti6 a critica, dando paso al Estado moderno, contradicen la su-
puesta modernizacién del Estado mexicano; ponen en entredicho la
reforma misma del Estado, puesto que el Estado, in practice, como se
ha nombrado a la prictica real del ejercicio del poder politico, sigue
presentando rasgos predominante y esencialmente premodernos. Ras-
gos que se contraponen a una sociedad que esta transformdndose y que
reclama otra forma de ejercicio del poder politico, es decir, del poder
legitimo y la construccién de otro tipo de Estado, conditio sine qua non
para consolidar los cambios en la misma sociedad.

Los actos de autoridad para mantener la estabilidad politica, conservar
el orden, salvaguardar la seguridad nacional, mantener el funcionamiento
de la sociedad, lograr el crecimiento econémico, etc., sin participacion y
corresponsabilidad de la sociedad, se convierte en actos autoritarios, es de-
cir, en imposiciones a la sociedad; no importa el tipo de razén o la justifica-
cién: es una razén de Estado, esto es, es un acto en la soledad del poder.
Actos de este tipo se explicaron —no se justificaron- bajo premisas de que la
sociedad era inmadura. La sociedad reclama una nueva relaciéon con el
Estado, basada en principios y valores democraticos; una reforma que to-

que aspectos realmente esenciales, los ético-politicos.

Apertura

La transparencia es un principio bdsico y un punto no cubierto plena-
mente en la agenda politica de México, a pesar de la Ley de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacién Gubernamental, de su organismo
operador y de las unidades de enlace en las dependencias y entidades,
asi como de las modificaciones del articulo 6° Constitucional, vigente a
partir de julio de 2007, fenémenos como el llamado “error de diciem-

bre”, la transferencia de la cartera mala de los bancos a la sociedad; la
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privatizaciéon de empresas publicas en condiciones no claras para la so-
ciedad, no pueden volver a repetirse.

La ausencia de apertura y de transparencia, es sin duda un rasgo del
poder absoluto. Las decisiones de politica, en cualquier dmbito, pero
principalmente las relacionadas con la existencia material de los hom-
bres, es una cuestién primigenia que no puede ser tomada en la soledad
del poder; salvo que el poder sea absoluto y arbitrario. Las decisiones
que afectan la libertad y el derecho a la vida reclaman la participacién
y el consenso de las instituciones de la sociedad, es decir, de los contra-
pesos necesarios. Sin esta participacion, las decisiones no son sino ex-
presiones arbitrarias del poder.

No puede hablarse de Reforma del Estado sin la existencia de con-
trapesos democraticos y sin participacion de la sociedad en la toma de
decisiones, o sea, corresponsabilidad de la misma en los actos de Go-
bierno que afectan a la entera sociedad. Son dos cuestiones basicas que
implican transparencia en el manejo de la cosa publica y apertura del
Estado hacia la sociedad para plantear los problemas graves que afectan
a la Nacioén para tomar decisiones consensadas.

La apertura es conciencia del otro. Pero ademds, y de mayor impor-
tancia: es conciencia del otro como igual, lo que excluye se le considere
como objeto de dominio, simple medio o instrumento. La igualdad no
significa eliminar las diferencias; significa reconocer las diferencias y el
derecho a lo diverso, a lo que no es igual a nosotros, es decir, la posibi-
lidad de que lo diverso se mantenga como tal; no anularlo, no eliminar-
lo, no dominarlo.

El aspecto fundamental es el reconocimiento del derecho del otro
a ser diferente y, por tanto, la admisién de lo diferente del disenso. El
disenso reclama lo diferente, <pero como puede manifestarse lo dife-
rente sin una apertura, sin una consideracién del otro? La cerrazén

simplemente niega la existencia de otros, porque se cree que lo dife-
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rente es inferior; y lo inferior simplemente no tiene nada que aportar:
es, simplemente, sujeto de dominio, mero instrumento. La considera-
ci6n del otro que significa la apertura, por el contrario, implica el re-
conocimiento de otras posibilidades; de otras manifestaciones, de
otras vias, necesariamente representadas por otros sujetos.

EI mero reconocimiento de la diferencia, sin embargo, es una toleran-
cia pasiva; y no es, en realidad, un reconocimiento del otro. De lo que se
trata es de un mutuo reconocimiento: saber que una decision es acertada o
incorrecta; explorar otras perspectivas, complementar la posicién inicial,
modificarla radicalmente o afirmarla, etc. Esto no es posible sin el recono-
cimiento mutuo como sujetos iguales, ciertamente diferentes, pero iguales
en su personalidad politica y en su libre autodeterminacién. El mutuo re-
conocimiento es la conciencia de lo diferente, la aceptacién del disenso
como una expresion legitima de sujetos iguales. Esta condicién de legitimi-
dad es la posibilidad de superar el disenso (no eliminarlo, no suprimirlo, no
dominarlo): lograr que se traduzca en un acuerdo o consenso sobre decisio-
nes que afectan por igual a ambos. La apertura, en consecuencia, iguala a
los sujetos como tal, pero hace falta el mutuo reconocimiento como potes-
tades y como expresion legitima de lo diferente, del disenso; expresién de
otras posibilidades igualmente validas.

El disenso no es solamente reconocimiento del otro como diferente;
no es solo el reconocimiento del derecho del otro a ser diferente, lo cual
serfa un reconocimiento pasivo: la negacion de una relacion real, nece-
saria, como partes integrantes de un cuerpo politico, cuyo destino es
comiun, y por lo tanto, se es corresponsable en la propia construccién
del destino comun. El disenso, sin negar su existencia como otra opcién
posible, como otra posible forma de autodeterminacién humana, se re-

suelve en el consenso.”

“"Heller, Agnes y Feren, Fehér, Politicas de la posmodernidad. Ensayos de critica cultural, Ediciones Penin-
sula, 2a. edicién, Espana, 1994, pp. 203-204.
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No considerar otras expresiones significa, por lo menos, la viola-
cion flagrante de las libertades sociales de la comunidad politica.
Las decisiones politicas esenciales que no son consultadas y que no se
ponen a discusién, atentan contra la libertad, en la medida que no
dejan abierta otra opcién. Y la otra opcién simplemente no existe
cuando se anula al otro sujeto, es decir, al portador de otra perspec-
tiva, de otra posible alternativa, de otra determinacién. La libertad
de eleccion, y por tanto de decision, se violenta cuando se impone
una via tnica. Siempre que existen limitaciones, o que no se abren
otras posibilidades, otras opciones; que se impone una solucién sin
siquiera consultar, se estd ante la anulacién de la libertad social. La
presencia de una alternativa, por lo menos una, que sea necesaria-
mente diferente (no forzosamente contrapuesta o contradictoria),
dejando espacio para la eleccidn, es decir, abriendo espacio al con-
senso entre sujetos iguales, es un elemento definitorio de una accién
libre.*

Esa condicién de libertad entre sujetos iguales genera, antes que todo,
respeto y didlogo como instrumentos bésicos para la expresion y reco-
nocimiento de disensos y consensos. El diidlogo como vehiculo del
reconocimiento de los disensos para arribar a consensos es un valor
cardinal asociado a la apertura. Significa que la imposicion y las razo-
nes de Estado, los actos de fuerza y los golpes de mano, se eliminan de
la escena politica. Se privilegia, en consecuencia, la via del didlogo, la
argumentacién racional o la persuasién y se rechaza la imposiciéon y
la coercién con la fuerza, propias de la intolerancia. Los actos de fuerza
son decisiones en la soledad del poder. Un poder autorreferente, sin
mas medida que ¢l mismo. Lo cual supone la exclusién (inherente a la

*“En todos los gobiernos tirdnicos, la suprema magistratura, o sea el derecho de hacer y aplicar las le-
yes estd atribuido al mismo y tGnico hombre, o al mismo y tnico grupo de hombres; y dondequiera que

esos dos poderes estin unidos, no puede haber libertad piblica.” Citado por Friederich, Karl, La separacion
de poderes, Revista del Senado de la Repiblica, ntm. 13, México, octubre-diciembre de 1998, p. 3.
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intolerancia).* Y supone, también, la erosién de la legitimidad del po-
der. La existencia de alternativas es una condicién para que la capaci-
dad de decision del Estado sea legitima.

El reconocimiento del otro como igual que supone la apertura, im-
plica otros dos valores consustanciales a la democracia, la inclusién y la
corresponsabilidad en las acciones y actos de Gobierno. La intolerancia
es sometimiento del otro, y es, en consecuencia, la anulacién de la liber-
tad del otro. La inclusién tiene por espacio comin el reconocimiento de
dos libertades que, lejos de excluirse, se dan la mano.” Se trata del es-
pacio que se abre con el mutuo reconocimiento como sujetos libres y
auténomos, relacién por tanto que los iguala, justamente por el recono-
cimiento de su libertad y autonomia. Libertad y autonomia que se afir-
man en la corresponsabilidad de las decisiones, una vez que los disen-
sos han sido superados con el didlogo y el razonamiento, construyendo
consensos. El consenso en este sentido, es corresponsabilidad de las
decisiones; es legitimidad de la autoridad.

La corresponsabilidad no se refiere a la superposicién paralizante
en las funciones ni en los dmbitos de accién. Se trata de una correspon-
sabilidad en cuanto consenso en las acciones y decisiones que afectan a
la entera sociedad, sobre todo, las que afectan a generaciones futuras y
las que influyen en la vida misma, las que afectan la libertad y las con-
diciones materiales de existencia. Esto es imposible cuando no se ve ni
se escucha al otro, es decir, cuando no se le reconoce como igual; mas
adn, se le reconoce como no igual, carente de capacidad; con lo cual se
anula su personalidad politica, su libertad y sus derechos politicos.

*La exclusion y la intolerancia de los otros es marginacién. Pero también puede convertirse en perse-
cucién, violencia y terrorismo. Las acciones de los regimenes militares, y de los civiles que han tenido este
comportamiento, se justificaron siempre como medidas “sanitarias”, de “limpieza”, de “extirpacion”, etc.,
precisamente, de lo diferente.

%Sanchez Vazquez, Adolfo, Entre la realidad y la utopia. Ensayos sobre politica, moral y socialismo, UNAM-
FCE, México, 1999, p. 117.
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La apertura supone, en suma, una socializaciéon de los asuntos pu-
blicos de interés general que afectan a todos; supone el reconocimiento
de sujetos iguales con capacidad de deliberacién; supone condiciones
positivas para fomentar y propiciar la discusién de ideas, de posiciones.
Condiciones para formular y reformular soluciones; condiciones para
explorar nuevas situaciones. Pero presupone, sobre todo, la posibilidad,
de hecho, de construir consensos.

La inclusién del otro en una relacién de corresponsabilidad, no de
subordinacién, significa ganar terreno a la pasividad, al conformismo y
la indiferencia sociales, que erosionan, por otra via, la legitimidad del
Estado. El disenso, lo diferente, la contradiccidn, el reconocimiento de
lo otro y la participacién en consecuencia, es expresion de vitalidad. El
consenso pasivo, presente en el abstencionismo, es hartazgo, inercia.
Podria definirse la apertura como un proceso en el que se extienden las
libertades y responsabilidades civiles junto con la disposicién de cana-
les de participacién politica como efecto de la corresponsabilidad en las

decisiones.

Transparencia

Un valor de la democracia, ademads de la apertura, es la transparencia en
los actos de Gobierno. Nada debe relegarse al ambito del misterio, de lo
“oscurito”, de las negociaciones a espaldas de la sociedad, a riesgo de
violentar derechos bésicos como es la participacién politica, el derecho a
la informacion y la exigencia de responsabilidad de los gobernantes. El
principio basico es el poder publico en publico: Todas las decisiones vita-
les para el cuerpo social deben ser conocidas por la sociedad.

El Estado no es un cuerpo politico aparte o auténomo de la socie-
dad. Es importante recuperar con toda su fuerza, la concepcion del Es-
tado como representacion y como parte de la sociedad politica, porque,
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como tal, es una entidad con responsabilidad ante la misma, es una
entidad con obligacién de manejar transparentemente los asuntos pu-
blicos ante el resto de la sociedad. La autonomia, relativa o absoluta, en
la prictica, es decir, histéricamente, ha significado un comportamiento
ajeno a la sociedad, erigiéndose el grupo gobernante como un grupo
mas del cuerpo social, y por tanto, en conflicto con el resto de los gru-
pos dentro de la sociedad, cuando debiera, en realidad, mediar el con-
flicto (sentido original de la autonomia).

La autonomia, como independencia y separacién de la sociedad, es
representacion del interés particular del grupo en el poder, que se ha
traducido en manejo no transparente de los asuntos publicos: ha habi-
do ocultamiento de informacién, de motivaciones, de datos, de hechos
para la toma de decisiones ptblicas. Ocultamiento que puede presupo-
ner corrupcién, componendas, malversacion de fondos publicos y uti-
lizacién personal de los mismos.

Una de las consecuencias del manejo no transparente es el manejo
de la realidad de una manera falsa, creando realidades virtuales, que no
hacen sino reforzar la “autonomia” y los actos arbitrarios del poder.

La transparencia en los actos de Gobierno es informacién a la sociedad.
Acciones “clandestinas”, en la soledad del poder; violan un derecho basico,
instituido o no, como es el derecho a la informacién. Y con éste, se viola el
derecho a la igualdad, es decir, el derecho a la igualdad de condiciones,
cuyo objetivo es, precisamente, acortar la desigualdad real. A la sociedad se
le deja en situacién de desigualdad en la medida que carece de los medios
para juzgar positiva o negativamente; que se le niegan las herramientas
para calificar si algo estd bien o mal, o considerar si hay avance o retroceso.
Se carece de informacién para formarse un juicio sobre las acciones de
Gobierno y sobre las decisiones que ha tomado el mismo.

Cuando no hay transparencia en las decisiones; cuando no media

explicacién, en realidad, se anula a la sociedad como sujeto. No se le
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reconoce como igual y por tanto como parte de la sociedad politica. Por
eso el mero reconocimiento del otro como diferente es un reconoci-
miento pasivo. Y de lo que se trata es del mutuo reconocimiento, de
establecer una relaciéon de corresponsabilidad en las decisiones vitales
para ambos como partes de la sociedad politica. La apertura sin trans-
parencia no supera la unidimensionalidad del poder.

La desigualdad de condiciones deja, literalmente, a la sociedad, en
estado de indefension; aqui no se hace referencia al recurso que tiene
la sociedad para defenderse de los actos del Estado contra los particu-
lares, como es el Juicio de Amparo, sino a la indefension que significa
el carecer de los medios para establecer el didlogo y la contraposicién
de ideas; no disponer de las herramientas para juzgar las decisiones
que van a tomarse o las que se tomaron. O sea: carecer de los medios que
igualarian a dos sujetos que por su propia naturaleza son desiguales.
De aqui la indefension. Las decisiones que son tomadas sin el concurso
del otro, dejandolo en estado de indefension, es equiparable a un golpe
de mano.

Una politica de transparencia, de informacion a la sociedad sobre
los problemas y las decisiones, las opciones y sus costos, las alternativas
y sus ventajas, propiciando los medios para la participacién politica, es
decir, un ejercicio del poder publico en ptblico, afirma el derecho a la
igualdad, el derecho a tener iguales oportunidades para tomar una libre
eleccién o incidir positivamente en la seleccién de opciones, que una
politica de transparencia garantiza. Y se garantiza, al mismo tiempo,
otro derecho: el derecho a la participacién politica.

La participacién politica no es solamente libertad de asociacién en
los partidos, organizaciones, sindicatos, etc., votar en las elecciones, te-
ner derechos electorales, libertad de conciencia, etc., vinculados a la
formacién del Estado democratico-representativo, sino también impli-

ca una libertad positiva: participar en la determinacién de la direccién
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politica del Estado.” La libertad politica es el derecho a participar en
todos los asuntos de la comunidad, de la polis o el Estado, a cualquier
nivel. Si esto rige para cualquier nivel, es decir, para la cotidianeidad de
la vida, cuanto mas en las decisiones vitales, que necesariamente tienen
determinaciones sobre el futuro: éstas no pueden no ser colectivas.

Siempre que haya necesidad de una decisién vital, la sociedad debe
participar en ella. La transparencia determina si la decisién en cuestién
tiene o no el estatus de decision colectiva. La transparencia es el sustento
de la libertad politica en su sentido de decisién colectiva sobre los asun-
tos de la polis, esto es, los asuntos generales que afectan a todos por igual
y, particularmente, de la direccién politica de la Nacién. Y es por tanto,
la garantia de la libertad.”” Sin transparencia, por el contrario, se excluye
a la sociedad de participar en decisiones que afectan a las personas en lo
individual, a sus familias y al cuerpo social entero.

Responsabilidad

Sin transparencia y sin apertura no puede haber critica. Y sin critica,
no hay referente: s6lo poder absoluto. Sin critica no puede haber disen-
so. Y sin éstos, que son una fuente de informacién para el que hace, es
imposible saber cuiles son los resultados reales y efectivos, atn de los
que son negativos, de las politicas. En la medida que la transparencia
implica la critica, y una critica informada, responsable, sentida, en esa
misma magnitud se pone bajo lupa los actos del Gobierno y se le exige
mds; haciéndose mas responsable el Estado ante la sociedad, pero tam-
bién, fortaleciéndose la sociedad frente al Estado.

“Bobbio, Norberto y Matterucci, Incola, Diccionario de politica Tomo 1, Siglo XXI, México, 1981, pp.
515-516.

La libertad positiva es una libertad para, relacionada con el anhelo de autonomia, con el deseo de
autogobernarse. Esta libertad es aspiracién al autodominio y se interesa por la apropiacién del control.
Gilherme, Merquior, Liberalismo viejo y nuevo, ¥CE, México, 1993, p. 23.
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Siempre que la sociedad es informada (la oportunidad y veracidad
son dos aspectos esenciales de la transparencia) de los asuntos publi-
cos de interés general; que es informada de los actos de Gobierno y de
las decisiones de politica, garantizando su participacién y libertad po-
liticas, se produce confianza y legitimidad; pero también se incremen-
tan las exigencias de responsabilidad: una sociedad poseedora de in-
formaciéon completa y confiable, que sabe qué ocurre, cuiles son los
planes y los programas, los fines, los logros y los obsticulos, los pen-
dientes y los déficits, demanda resultados concretos y la identifica-
cién de los encargados de conseguirlos. La exigencia social hace que
el mismo Estado se haga “transparente”; provoca que se personalice,
contrariamente a las organizaciones burocriticas —publicas o priva-
das— impersonales.

La responsabilidad de los actos de Gobierno en cualquier dmbito
de la vida, afectando en consecuencia la vida social y cultural, la econé-
mica y politica; afectando grupos sociales en particular o individuos, o
la sociedad en conjunto; positiva o negativamente, no siempre en la
inmediatez, sino también comprometiendo a préximas generaciones
que serdn beneficiadas o afectadas en el futuro mediato, por las decisio-
nes politicas que se tomen en el presente, requiere, necesariamente, de
la identificacién de los responsables de tales decisiones. Esta es condi-
cion de la rendicion de cuentas.

La apertura y la transparencia son una forma efectiva de control
publico -social-, de todas las actividades, en todos los niveles, sin excep-
ci6n, del Estado. Y es una poderosa palanca para corregir las equivoca-
ciones, desviaciones, errores, corrupcion, etc. de la alta o baja burocra-
cia. Sin transparencia y sin apertura, es decir, sin la critica y el disenso,
sin la inclusién del otro (legislativo, judicial, sociedad politica), es im-
posible saber si la realidad es “real” o discursiva. La inclusién del otro

otorga el necesario reconocimiento y la verdadera medida de lo que se
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hace. <De qué otra manera puede saberse si algo se hizo bien o mal, si
no es con el reconocimiento que otorga el otro?

La identidad entre el discurso y la realidad, entre las intenciones y los
resultados, entre los objetivos y las metas, entre los fines y la realizaciéon
real, entre el proyecto y la obra, no siempre es positiva, es decir, no siem-
pre hay la correspondencia entre lo pensado y el resultado final; no siempre
coinciden los beneficios esperados y los beneficios conseguidos. <Cémo
conocer esta brecha? Mientras no se incorpore a la sociedad con una poli-
tica de transparencia y apertura, la intencién corre el riesgo de quedarse
en este nivel. Mds atin, se corre el riesgo de que el disefio de politicas ni
siquiera corresponda a las necesidades, en tanto el otro no existe como
sujeto: es mero objeto de politicas. La eficacia de la accién publica, o sea, su
responsabilidad frente a la sociedad en tanto mandato, en gran medida
estd determinada por la consideracién de la sociedad como objeto o como

sujeto.

Rendicion de cuentas

La rendicién de cuentas es un mecanismo que obliga al Estado a res-
ponder de sus acciones, realizadas o no, asi como los resultados conse-
guidos. Como tal, es un instrumento politico fundado en el principio de
la divisién de poderes. Principio que responde a una premisa histérica
y tedrica: contener el apetito de poder y la consecuente anulacién de la
sociedad.

La concepciéon del hombre en Maquiavelo y en Hobbes (el hombre
es malo por naturaleza y el hombre es el lobo del hombre, respectiva-
mente) junto con la imagen del universo (como una gran maquinaria y
como un gran mecanismo de relojeria), contribuyen a formular la teo-
ria de la divisién de poderes. El Estado como un todo, como unidad, se

entenderd como el resultado de un equilibrio dindmico entre partes,
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miembros, 6rganos, etc., que logran contrapesarse; funddndose el equi-
librio en estos contrapesos. El objetivo primigenio es contener el poder
del monarca —un poder arbitrario- a través del juego de frenos y contra-
pesos, representado por otro 6rgano de poder. La premisa es clave: el
poder se divide para mantener limitado el poder. Un poder concentra-
do en una persona u érgano, tiende al poder absoluto, no importa que
sea el Poder Ejecutivo o el Legislativo; que sea una o varias personas:
cualquier entidad que concentre el poder, puede convertirse en poder
absoluto, y el poder absoluto es arbitrario y amenaza a la sociedad.

Este apetito por el poder tiene que contrapesarse, limitarse y con-
trolarse, con otro poder igualmente importante en investidura y capa-
cidad, sin lo cual no podria, realistamente, limitar el apetito de poder.
En esta condicién de igualdad se fundan los limites al otro, el control y
el contrapeso; y es lo que permite el equilibrio: dos poderes iguales
nulifican mutuamente el apetito por el poder. Ciertamente, el sentido
histérico es el freno del poder absoluto representado por el monarca, de
acuerdo a la tendencia histérica del ejercicio del poder por parte de él.
Teéricamente sin embargo, el otro Poder —el Parlamento—, también
puede tener excesos, siendo necesario, en este caso, que el otro Poder lo
contrapese, y lo anule en caso necesario (el derecho de veto en el siste-
ma presidencial responde a esta hipétesis). La divisién de poderes, en
su origen, es limite al poder del monarca, en tanto parte directiva, de
“naturaleza tirdnica”, que llegaria a ser arbitrario y despético si las otras
partes no estuvieran separadas de ella. Esto es, si la funcién legislativa,
judicial y ejecutiva estuviese concentrada.

El poder, como dicen los juristas, es unitario (una de las caracteris-
ticas que define al Estado es el poder unitario, sin el cual no habria so-
berania). Esa unidad se distribuye en las funciones mencionadas y se
reparten entre diferentes 6rganos que conforman el poder unitario.

Concentrar la capacidad de hacer leyes y ejecutarlas es concentrar la

124 | MONICA BARRERA RIVERA



funcién, y por tanto, concentrar el poder. De aqui el Poder Legislativo,
o sea, la capacidad, en otro 6rgano, de formular leyes, distinto al que
debe ejecutarlas (la Administracion Puablica en sus diferentes ramas de
Gobierno) y hacer valer los ordenamientos (en el sistema presidencial,
el Ejecutivo tiene facultad de formular leyes, pero es el Legislativo
quien las aprueba).

La divisién de poderes en tanto distribucién de funciones en enti-
dades distintas, significa funciones diferentes entre las entidades en las
que se concentra el poder unitario, ubicindose la rendicién de cuentas
en estas funciones diferentes. Uno ejecuta, pero el otro controla; uno
tiene la capacidad de formular leyes y reglamentos —sistema presiden-
cial-, pero el otro tiene la capacidad de revisarlos y aprobarlos o hasta
rechazarlos.

{Pero qué se controla? Primero, la sujecion al ordenamiento legal,
del cual emana la legalidad y la legitimidad del poder, que se condensa
en el rito de juramento de cumplir y hacer cumplir la Constitucion.
Segundo, el mandato de la sociedad, expresado en las consultas en
tiempos de elecciones y/o una determinada oferta politica. Las eleccio-
nes son, finalmente, una seleccién de un determinado programa politi-
co, es decir, seleccion de una aspiracion, de una direcciéon determinada,
de un deber ser, con todo lo que implica: diseno de politicas, definicién de
objetivos, de medios, metas de corto y mediano y largo plazos, elabora-
ci6n de programas, etc. En suma, el compromiso hecho por el Ejecuti-
vo a la sociedad, pero hecho concreto ya en programas y acciones espe-
cificas. Estos son el mandato principal que otorga la sociedad a la
autoridad legitima, y que el Parlamento, en cuanto representacién de la
sociedad y tutor de sus derechos, controla (el Ejecutivo es ciertamente
también representante de la sociedad, siempre que sea electo por ella).

La rendicién de cuentas, o sea, el control del Parlamento sobre el

Ejecutivo, se circunscribe a estos dos niveles: el compromiso de cum-
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plir con la responsabilidad asumida de respeto al ordenamiento legal, y
cumplimiento de los compromisos politicos asumidos, hechos concre-
tos en los programas de Gobierno y las politicas.

Al control se le ha dado un sentido negativo.” Se le ha visto como
paralizante de la accién ejecutiva, especificamente cuando se trata de
someter a critica, de revisar, de consensar, decisiones que debe tomar el
Ejecutivo. El debe, en este contexto, se refiere a la funcién, no a un
atributo del Ejecutivo (el “alma racional y directiva”, no se olvide, es de
naturaleza tirdnica).

El debe como atributo no requiere de ningin control ni de revisién
porque es algo inherente, que forma parte de la cosa, y sin la cual no
serfa ella misma. Al poder sin mas referencia que él mismo le pertenece
el atributo del debe, como en los sistemas en que al Ejecutivo se le otor-
gan poderes casi ilimitados, legales o metaconstitucionales. Pero en
condiciones diferentes, de acotamiento, de responsabilidad en las deci-
siones, de division de poderes, el debe se refiere a la funcién ejecutiva
de realizar.

El control, equiparado a obsticulo de la accién ejecutiva,” se asocia

al primer caso, y a una concepcién de la democracia en la que el exceso

%QOriginalmente el control es la salvaguarda de la libertad (cuando la funcién ejecutiva y legislativa
estaban concentradas). Sepilveda 1., Ricardo J., E equilibro de poderes bajo el tamiz de la justicia politica, Re-
vista del Senado, niim. 16, vol. 5, México, julio-septiembre de 1999, p. 6. El sentido negativo actual es el
demasiado control ante esquemas de administracion flexibles: el control se sustituye por una supuesta
mayor responsabilidad. A mayores controles se reduce la responsabilidad y la eficacia de la administracién
publica. Véase ocpE: la transformacion de la gestion piiblica, Madrid, 1997, pp. 187 y 204.

”Predomina, también en la idea del control como obstdculo, una concepcion de la realidad como si-
tuacion excepcional o estado de emergencia, en la que la concentracién de mando y de decision es necesa-
ria. En el mundo maniqueista de buenos y malos, de conservacién de las zonas de influencia de cualquier
contaminacién, comunista o capitalista, las situaciones de “excepcionalidad” en México y América Latina,
habian sido la regla. Es decir: el Ejecutivo toma decisiones sin la contraparte, sin acotaciones. También,
como se ha establecido arriba, el falso dilema entre desarrollo —crecimiento econémico- o democracia, han
sustentado las situaciones de excepcionalidad, es decir, el predominio del Ejecutivo y la consecuente sub-
ordinaci6n del Legislativo. Véase Espinosa Toledo, R., En Superpresidencialismo y régimen presidencial en Méxi-
¢o, en Merino Mauricio (coord.), La ciencia politica en México., Conaculta-¥ck, México, 1999, pp. 58-60. To-
massini, Luciano, Estado, gobernabilidad yy desarrollo, 8ip, EUA, 1993, p. 93.
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de la misma entorpece la toma de decisiones y de acciones.* El control,
equiparado a responsabilidad de la accién ejecutiva, se asocia al segun-
do y a una concepcién de la democracia como corresponsabilidad. Al
igual que la unidad del poder no significa concentracién de funciones,
la unidad de mando y de ejecucién en un érgano, no significa decisién
unidimensional o monocéntrica.

La democracia, de la que la divisién de poderes es un componente
esencial, se caracteriza, lo cual no es sino consecuencia de la divisién de
poderes, por ser un poder policéntrico, o sea, la existencia de varios
centros de poder,'” en contraposicion al poder monocéntrico y unidi-
mensional. LLa rendicion de cuentas se funda también en esa caracteris-
tica actual de la democracia. En este sentido, es un poder compartido
(se excluye de este aspecto el monopolio de la fuerza) o, si se prefiere,
un poder limitado, acotado, por la misma sociedad, politicamente orga-
nizada, en centros de poder.

Asi como el Estado se expandi6 llenando los poros de la sociedad (el
extremo es la estatizacion, no sélo de la economia, sino también otros
campos), la sociedad ha ganado terreno al Estado en funciones que se
habian ido concentrando en él (particularmente en el siglo xx). Cam-
bios socioculturales, pero sobre todo una disminucién de la legitimidad
(y no sélo del Estado, sino también de otras instituciones), han propi-
ciado un avance de la sociedad, llenando los poros del Estado.

Es una sociedad policéntrica, de redes sociales, que vigilan la
acci6én del Estado, pero también desarrollan funciones del Estado.
Es un nuevo equilibrio entre sociedad y Estado, que en la prictica

*La hipétesis del obsticulo y de la nulificacion —ingobernabilidad- es posible. Tiene vigencia, sin
duda, el “justo medio” introducido a comienzo del siglo Xi1x por Benjamin Constant: un centro politico a
medio camino entre el antiguo absolutismo y la nueva democracia en las condiciones del jacobinismo.

10Messner, Dirk, “Del Estado céntrico a la sociedad de redes. Nuevas exigencias a la coordinacién
social”, en Lechner, Norbert e al. (coords.), Reforma del Estado y coordinacion social, Plaza y Valdés-UNawm,
México, 1999, pp. 79-81.
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significa acotamiento al poder, freno al poder para evitar la arbitra-
riedad y el capricho. Esta correlaciéon de fuerzas nueva, incrementa
las posibilidades de rendir cuentas, desde una posicién ética, y no
s6lo como coaccién del ordenamiento legal. El policentrismo puede
considerarse, en este sentido, un hecho fundador de la rendiciéon de

cuentas.

Estado de Derecho

La igualdad juridica o la igualdad ante la Ley, que funda al Estado liberal
en contraposicion al Estado de 6rdenes o castas, significa que cualquier
sujeto de una comunidad, es un sujeto dotado de capacidad juridica y, en
tanto tal, es igual ante la Ley. Con la modernidad nace la exaltacién de la
igualdad juridica, formal, que deja a un lado las desigualdades reales, efec-
tivas: de nacimiento, de sexo, de cultura y educacién formal; de alimenta-
cién, de estatuto politico y social —vasallo, criado, esclavo—, y que, con el
liberalismo, se convertirdn en el paradigma de la democracia liberal.

Hobbes es el que introduce en la filosofia politica la igualdad juridi-
ca, partiendo del reconocimiento de las desigualdades sociales reales.
El hombre nace y es igual en estado natural. Es la sociedad la que intro-
duce la desigualdad entre los hombres. Esta desigualdad de hecho, es
superada positivamente por la capacidad juridica que se le otorga a los
sujetos que pertenecen a una comunidad o entidad politica."” No es
que las desigualdades reales desaparezcan, sino que se produce una
igualdad de los sujetos ante la Ley o, en otros términos, la Ley es igual
para todos, independientemente de las diferencias efectivas.

Propiamente a lo que se conocerd como Estado Nacién, es decir, “un sistema politico representati-
Vo que se constituye en un territorio en un curso politico histérico, dando origen a una Nacién como
pueblo de sujetos iguales unidos por nexos econémicos, lingiiisticos y culturales”. Esto, dice Humberto
Cerroni, define también al Estado moderno, que se usa para diferenciarlo de otras fases histéricas, como es

el Estado feudal. Cerroni, Humberto, Politica, método, teorias, procesos, sujetos, instituciones y categorias, Siglo
XXI, México, 1992, p. 127.

128 | MONICA BARRERA RIVERA



La igualdad formal o juridica tiene un principio fundador: la
dignidad de la persona. Ser persona significa, ante todo, ser titular
de derechos humanos, es decir, de libertades politicas y derechos
civiles, por el s6lo hecho de ser persona. Dar un trato igual a los que
se considera iguales significa reconocer que quienes asi son tratados
comparten, por encima de sus diferencias —que son biolégicas, ma-
teriales y del orden espiritual—, ciertos rasgos que por la importan-
cia que se les atribuye, justifican dicho trato igual. Por ejemplo, tra-
tar a todos los hombres como iguales ante la Ley, significa que
cualquiera que sea su diferencia —de clase, profesion, sexo, religion—
deben ser tratados juridicamente por el mismo rasero. Al tratarlos
asi, no se niega que existan diferencias entre ellos, pero éstas no jus-
tifican un trato desigual.

En el aspecto de la desigualdad radica el valor axiolégico de la igual-
dad juridica: las diferencias o desigualdades reales, efectivas, cuales-
quiera que sean, no deben ser motivo para que no se tengan las mismas
prerrogativas.

El trato igualitario no sélo se considera justo, sino también deseable
y, como tal, digno de observarse, de aplicarse; esto es, de traducirse en
un comportamiento real, efectivo, por quien debe respetar el ordena-
miento. La forma de aplicacién o la ignorancia o violacién, significa
apego o desapego al principio de legalidad; el cual sirve para distinguir
el buen Gobierno del mal Gobierno.

El principio de legalidad es el sometimiento a reglas establecidas
y claras, lo cual garantiza 1) la igualdad juridica y un trato digno y
justo, pero también 2) no depender del capricho, del arbitrio, de la
voluntad, del favor o de la coaccién, de la autoridad; o, en otros tér-
minos, que otros no hagan uso de las desigualdades sociales, economi-
cas y politicas reales —capacidad econémica, de presiéon, de persua-

siébn— para buscar el favor de la autoridad ni que ésta fomente un
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trato injusto entre sujetos juridicamente iguales, violentando con ello
el principio de igualdad y el de equidad. El principio de legalidad que
se retoma en los umbrales de la era moderna, establece claramente
que quienes detentan el poder, lo ejerzan con base en reglas estableci-
das que, se supone, han sido consensadas y gozan de la aceptacion de
la mayoria.'*

El principio de legalidad supone el respeto del ordenamiento en
cualquiera de sus diferentes niveles, y por cualquier tipo de autoridad.
El respeto a la legalidad es para los ciudadanos, dice Bobbio, la garantia
de su derecho de no ser oprimido. El Estado de Derecho es un Gobier-
no de leyes. La aplicacion de la justicia es lo mismo que el respeto a la
legalidad.

No se puede poner en duda que la desobediencia habitual o la inob-
servancia general de las normas constituyen, para quien detenta el poder,
una de las razones principales de la pérdida de legitimidad; si quien debe
obedecer el ordenamiento no lo hace, se produce ilegitimidad. La legali-
dad, de la cual deriva el principio con el mismo nombre, es lo que esta-
blece el deber y la propia legitimidad de la autoridad, es decir, el ejercicio
del poder; o sea: el derecho, reconocido, de mandar y ser obedecido.

La Etica del Estado

A medida que la sociedad mexicana avanza culturalmente, se destacan como
msuficientes las reformas realizadas al Estado mexicano. LLa dimension ética
y politica del Estado, es decir, la forma de relacionarse con la sociedad es,
desde la perspectiva de este libro, el aspecto esencial, y el déficit actual, de la
Reforma del Estado. Sin modificar el tipo de relacién, que hasta ahora ha sido

192 ;a doctrina politica del constitucionalismo moderno podria sintetizarse asi: “todo gobierno estd limitado
en sus poderes y existe sélo por el consenso de los gobernados”. Cisneros H., Isidro, Constitucionalismo y division
de poderes, Revista del Senado de la Repiblica, vol. 4. ndm. 13, México, octubre-diciembre de 1998, p. 11.
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de subordinacién, no puede considerarse a la Reforma del Estado como com-
pleta. La relacién Estado-sociedad tiene que partir del nuevo equilibrio entre
ambos. La mera posesion de los instrumentos de poder y el monopolio de la
fuerza como factores de legitimidad, son actualmente insuficientes. La obser-
vancia de ciertas reglas, principios y valores como la transparencia y la aper-
tura, la responsabilidad en el ejercicio del poder, la corresponsabilidad en la
toma de decisiones, la sujecion al principio de legalidad, ser eficaz en la gober-
nacion, y otros valores que la sociedad reclama como principales, son compo-
nentes esenciales de una reforma completa y efectiva del Estado. Si estas re-
glas y principios son observados, se est ante un Estado moderno; frente a un
Estado contemporaneo, un Estado social y de explicaciones. Se estd ante un
poder de derecho. En caso contrario, se tiene un poder de hecho.

El ejercicio del poder ptblico, en piblico, con la implantacién de la
politica de transparencia y apertura, como dimension ética del Estado,
plantea sin duda la cuestién de si la sociedad tiene las condiciones para
ser y comportarse como sujeto igual; si retine las condiciones para corres-
ponsabilizarse en los actos de Gobierno, participar en las decisiones de
las politicas publicas y en las decisiones vitales que afectan su vida ac-
tual y de las préximas generaciones. Atn con una politica de transpa-
rencia y de apertura rigurosa, no se garantiza que la sociedad esté en
condiciones de participar; no garantiza que la sociedad alcance el esta-
tuto de sujeto igual. Hace falta, sin duda, poseer ya ciertas condiciones”
que hagan efectiva la politica de transparencia y apertura.

*Una problematica similar funda la igualdad de oportunidades. Con la igualdad ante la Ley se pre-
tende suprimir las barreras que las desigualdades econémicas, sociales, de raza o sexo, levantan en el acce-
so de los individuos a la educacién y a las diferentes posiciones profesionales o sociales, para tomar en
cuenta exclusivamente las aptitudes y los méritos individuales como vehiculos exclusivos para lograr una
posicion en el ordenamiento social; sin embargo, si no se parte de cierta igualdad material real en esas
condiciones, las oportunidades son desiguales. Es decir, si no se parte de cierta igualdad real en dichas
condiciones, aunque se disponga de las aptitudes y los méritos necesarios, las oportunidades iguales para
todos no podrin hacerse efectivas, pues tendran un aprovechamiento desigual. Se necesita pues, cierta ni-
velacién de las condiciones de existencia para que las posibilidades abiertas por igual, no se conviertan, al
realizarse, en un aprovechamiento desigual de las mismas oportunidades.
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La democracia avanzé lentamente y, todavia mds, se negd su
ejercicio, bajo el supuesto de que se era una sociedad no preparada
para la democracia. Se era una sociedad que requeria la tutela del
Estado, un Estado paternalista y benefactor que debia guiar a una
sociedad infantil; un Estado al que se le perdonan los excesos en
aras del crecimiento econémico. No hay duda de que la sociedad se
ha transformado; de que estd en condiciones de asumir una relacién
de corresponsabilidad, de compartir y participar en las decisiones y
en las acciones publicas. Atn si no existieran estas condiciones, ca-
bria hacer el siguiente planteamiento: qué cambios o reformas insti-
tucionales habria que introducir para consolidar un nuevo equili-
brio entre sociedad y Estado de manera efectiva para construir otro
tipo de relacién entre ambos. O, en otros términos, qué articulacién
politica y juridica es necesaria para construir esa nueva relacion:
qué tipo de Estado se requiere para responder a las nuevas circuns-
tancias nacionales.

Se tomar4 la definicién de Castoriadis'”® de Estado como el espacio
publico o donde se expresa el bien comin del cuerpo social, y la nece-
sidad de socializar, como institucion colectiva de la sociedad, los valores
que han sido mencionados para fortalecer las instituciones sociales, es
decir, el ejercicio real de la politica en lo individual, familiar y social,
que den vida a la democracia (la rendiciéon de cuentas, por ejemplo, si
no se convierte realmente en exigencia social, no pasard de mero ritual).
De esta socializacién, que significa fortalecimiento de la sociedad, de-
pende la Reforma del Estado.

El Estado, reformado en el sentido ético y politico que se le ha dado,

tiene la tarea de dotar a la sociedad de las herramientas que le permitan

193“La ecclesia, término que aqui se utiliza metaféricamente, es el lugar del poder, el dominio piblico/
publico”. Castoriadis, Cornelius, “La democracia como procedimiento y como régimen”, revista Vuelta,
ano XIX, ndm. 227, México, octubre de 1995, p. 26.
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una corresponsabilidad critica. Esta tarea de educador en cuanto socia-
lizacién define el sentido profundo de la dimensién ético politica del
Estado.

Ahora bien, previo a plantear las ideas de politicas publicas para la
Reforma del Estado, se considera fundamental el que a continuacion, y
como apartado cinco, se establezca el marco tedrico-conceptual del

control y evaluacion gubernamental.






MARCO TEORICO-CONCEPTUAL
DEL CONTROL Y EVALUACION
GUBERNAMENTAL






DEBIDO A LA EXISTENCIA, entre otras, de las situaciones siguientes:

¢ Impotencia, como miembro de la sociedad, para lograr vivir en

comunidad, de manera segura y confortable.

Incapacidad de la Administracion Piablica y de un marco juridico
para satisfacer las necesidades sociales, en virtud de la sordera, la
miopia, la prepotencia, la megalomania, y el burocratismo, a veces,

prevaleciente a nivel gubernamental.

Escasez de recursos.

Operacién de la corrupcién.

Desvinculacién de los sistemas reales de organizacion y operacién

social con respecto a la Administracién Puablica y al Gobierno.

Ante la necesidad de expresar que la soberania radica en el pueblo,
en la sociedad, y que ella es la que debe erigirse como elemento
preponderante del Estado, surge la importancia de:

¢ Tomar conciencia del papel que juegan el Gobierno y la Admi-
nistracion Puablica para superar la crisis.

¢ La participacién ciudadana en las tareas de Gobierno.

¢ La importancia de revitalizar la dignidad del servidor publico.

La necesidad de crear la cultura del servidor ptblico honorable.
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* La necesidad de readecuar la Administraciéon Publica a los siste-
mas operantes realmente en la sociedad, y de cerrar la brecha de
operacién entre la realidad, la Administracién Publica y el Go-
bierno.

* La necesidad de manejar mejores sistemas de informacién del
Gobierno, de la Administracion Publica y de la sociedad, asi
como de sus interacciones. El flujo debe ser agil, eficiente, eficaz
y con un elevado sentido de honradez.

Ha habido muy poca preocupacién por entender los factores, procesos y en
general los determinantes del proceso de implementacién de las politicas. El
muy dificil y casi siempre ticito supuesto que subyace gran parte de los anali-
sis sobre politicas publicas es que el problema, y por tanto el 4rea de atencién
fundamental, debia ser la eleccion de las politicas, ya que, una vez escogidas, la
burocracia publica las ejecutaria tal como fueron disenadas. De esta manera
los fracasos o inadecuaciones en el desempeno del Estado han tendido a ser
examinados en funcién del fracaso o las inadecuaciones de sus politicas.'**
Con frecuencia ciertas politicas publicas son probadas, evaluadas y descarta-
das cuando en realidad jamas fueron implantadas.'”

En los paises en desarrollo, los problemas de implantacion son atin mas agu-
dos, lo que tiende a generar una distancia proporcionalmente mayor entre los
objetivos y los resultados de las politicas. Como es de esperarse, en estos pai-
ses la mayoria de los factores que determinan las brechas entre objetivos y
resultados son magnificados por sus problemas estructurales.!*

<Qué factores intervienen entonces en la ejecucion de las politicas, para que
sus resultados deriven hacia objetivos alejados de las intenciones original-
mente formuladas? La respuesta especifica a esta pregunta varia en funcién
del 4rea concreta de politica piblica a que se haga referencia.'”’

1#Naim, Moisés, “Un marco conceptual para el anlisis de implementacién de politicas publicas”,

Politeia nam. 8, Venezuela, 1979, p. 8.
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Al examinar patrones comunes se descubre que dos de las catego-
rias que sintetizan la mayoria de las causas de las brechas de la implan-
tacién son los que denominamos factores politicos y factores organiza-
cionales.

Una tercera categoria de primordial importancia es la que recoge
los factores producidos por la incertidumbre, motivada ésta en esencia,
por lo insuficiente e inadecuado de la informacién que tiende a rodear
la formulacién e implantacion de las politicas publicas.

Es importante reconocer y enfatizar desde el inicio, la necesidad de
interconectar y relacionar estas tres categorias entre si; en especial la
politica con la organizacional.'”

El ambiente en el cual se lleva a cabo la formulacién e implantacion

de politicas es usualmente de una complejidad extrema.

Los supuestos de racionalidad constante de los actores que toman o ponen en
marcha decisiones deben ser cuidadosamente reexaminados. Entre los facto-
res cominmente citados en contra de los supuestos de racionalidad estan: 1)
las restricciones impuestas por la incapacidad de manejar y evaluar toda la
informacién que requerirfa una decisién tomada de acuerdo al modelo racio-
nal o analitico; 2) los sesgos y distorsiones causados por la especializacion; 3)
los costos prohibitivamente altos que en ciertos casos y después de cierto li-
mite, puede tener la extension de la discusion y del estudio de las decisiones
a tomar, y 4) la necesidad de hallar decisiones que puedan ser adaptadas al
conjunto ya existente de rutinas, programas, métodos y procedimientos de la
organizacion.

Un importante factor adicional que limita los supuestos de racionalidad tiene
que ver con la existencia de objetivos. La racionalidad presupone objetivos.
Es la existencia de objetivos (o metas) claramente definidos lo que hace que se

puedan jerarquizar las acciones en términos de preferencias.'”

"%]bidem, p. 14.
19 bidem, p. 18.
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Ahora bien, las politicas constituyen productos de los procesos de
toma de posicion del Estado frente a determinados problemas. Las mis-
mas se componen de decisiones, acciones y omisiones de los organis-

mos gubernamentales responsables.

Los procesos de decision implican la seleccion entre diferentes politicas o
programas de aquellos que se ajusten mejor a los objetivos perseguidos con
base en los criterios definidos. Para hacer la seleccion es necesario evaluar las
alternativas de acuerdo con sus resultados previstos.

Las acciones y omisiones del Estado provocan consecuencias en la sociedad.
Pueden resolver, disminuir, aumentar o no afectar al problema que les dio
origen. Para saberlo y retroalimentar el proceso decisorio es necesario evaluar
los efectos provocados, planeados o no.

En el primer caso hablamos de evaluacion a priori o ex-ante, en el segundo de
evaluacion a posteriori o ex-post.

La correcta asignacién de los mismos de acuerdo con las prioridades estable-
cidas en la jerarquizacién de finalidades perseguidas permitir en su ejecu-
cién, un impacto sobre el problema que se intenta resolver. Evaluar estas va-
riables implica definir algunos criterios que permitan comparar diferentes
proyectos para tomar una decisién que seleccione el mejor o las diferentes
gestiones de organizaciones.

Entre los criterios mas comtinmente utilizados figuran: eficiencia, eficacia,

efectividad y productividad.!”

La racionalidad politica cuyo objetivo fundamental es el logro de
consenso, de apoyo y poder politico y cuyos costos son, por ejemplo,
los acuerdos y compromisos entre grupos, partidos, etcétera, es necesa-

rio combinarla con la racionalidad técnica.

"Cardoso Brum, Myriam, La evaluacion de las politicas piblicas: problemas, metodologias, aportes y limita-
ciones, Revista de Administracion Piablica, ntim. 84, México, 1993, p. 170.
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Asi, podemos hablar tanto de eficiencia econ6mico-financiera (generalmente
considerada “la eficiencia”), social o politica y, sobre todo, al tratar organiza-
ciones publicas y evaluar politicas publicas, que persiguen objetivos multi-
ples, referirnos a un concepto de eficiencia amplio, en que se incluyan todos
los logros de objetivos y todos los costos implicados para ello, cualquiera sea
su naturaleza.'!!

Los métodos matematicos de evaluacion son una herramienta importante para
el desarrollo del proceso si se conocen bien sus aportaciones, pero también sus
supuestos y limitaciones. Sin embargo, siempre resultarin impotentes para
considerar la complejidad de la gestién de politicas publicas, por lo que resulta

fundamental su complemento con enfoques de caricter explicativo.'

En este marco, hay que puntualizar que la Administracion Pablica
€s una ciencia, un proceso, un arte y una técnica, es una organizacion,
y por tanto un sistema que para sobrevivir debe satisfacer a su “clien-
te”, que es la sociedad, en un medio ambiente de escasos recursos. Asi,
la Administracién Puablica debe de actuar conforme a una cultura de
mejoramiento continuo y de conocimiento de su “cliente”, de las nece-
sidades de éste, y del grado de satisfaccion de las mismas. También
debe conocer como la ve su “cliente”.

Mientras la Administracion Puablica no centre sus acciones en la
sociedad, tomando en cuenta a esta misma para conocerla mejor y para
retroalimentar su quehacer administrativo, el destino de la administra-
ci6én publica se erige como el fracaso.

¢Cémo transformar la Administraciéon Puablica? ¢Cémo transfor-
mar al Gobierno? {Cémo satisfacer al Estado y que sobreviva equili-
bradamente? <Cémo deben ser las adecuaciones del marco juridico
para mejorar la gestion publica? ¢En qué direccién deben ir las trans-
formaciones, es decir, la implantacién de las politicas publicas? Estas

"bidem, p. 173.
W bidem, p. 197.
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respuestas estin, en un amplio sentido, en la poblacién, en los sistemas
sociales operantes en la realidad, y en una interaccién “sana” entre la so-
ciedad, la Administracién Publica y el Gobierno; es decir, en el diseno,
implementacion e incluso, conclusion de politicas publicas.

En este marco, el control de los recursos escasos y la evaluacién del
quehacer gubernamental o de las politicas ptblicas, toman gran impor-
tancia para lograr dicha reforma.

Asi, el apartado estd dividido en tres partes. La primera se refiere a
lo que es la Administracién Publica, cubriendo los aspectos: el objeto
de conocimiento de la Administracion Pablica; La Administracion Pa-
blica como sistema; y el papel de la Administracién Publica como dise-
fiadora, implantadora y evaluadora de las politicas puablicas.

La segunda parte del apartado se refiere al control en la Administra-
ci6n Publica y comprende la conceptualizacién del control, sus tipos y
la importancia del control administrativo.

La parte tercera corresponde a la evaluacion de las politicas publicas,
definiéndose lo que es la evaluacién, sus objetivos, los elementos que
comprende, tipologia, intereses presentes en el proceso, problematica,
metodologias, aportaciones y limitaciones, y por ende, su importancia.

Ahora bien, la Administracién Publica es un sistema que debe sa-
tisfacer a la sociedad, con sus recursos escasos, con una cultura de
mejoramiento continuo, dejando la megalomania y la prepotencia, y
siendo mds analitica y estudiosa para poder avanzar en el disefio, implan-
tacion, evaluacién y conclusion de politicas publicas, en beneficio del
desarrollo nacional.

LLa inica manera de avanzar es construir “puentes efectivos” para la
operacién conjunta y armoniosa del Gobierno, la Administracion Pa-
blica, y los sistemas reales operantes en la sociedad, a saber, de trans-
portes, de salud, agricola, educativo, de vivienda, etc. Los “puentes
efectivos” son las politicas publicas.
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Sélo mediante esos puentes, la Administracién Pablica podra ope-
rar efectivamente, y la sociedad, con su estructura econémica y politi-
ca, avanzar hacia estadios de equilibrio dindmico, inherentes al progre-
so y al desarrollo nacional.

La Administraciéon Pablica puede perder su significado, su sentido,
su razén de ser, si no disefia, implanta y evalda politicas pablicas ade-
cuadas y enfocadas a su esencia, es decir, el servicio.

(Que es la Administracion Pablica?

Mediante las politicas ptiblicas, la Administracién Puablica se satisfacen
demandas, se resuelven problemas, se alcanza o se reconquista la legiti-
midad de apoyo para el Estado-gobierno. Hoy, el Estado y su adminis-
tracién no sélo resuelven problemas sociales y politicos, sino que son el
origen de los aspectos sociales y politicos.

El objeto de conocimiento de la Administracién Publica

De acuerdo con Luis Aguilar Villanueva, existen tres enfoques relati-
vos al objeto de conocimiento, propuestos para la Administracién Pa-
blica, a saber: la Administracién Puablica como “institucién estatal”,
como “proceso administrativo” y como “técnica de administracién”.

El concepto de la Administracién Pablica como institucion estatal des-
taca su naturaleza funcional para fines politicos, de lo cual deduce su
naturaleza politica y funda su incorporacién en la ciencia politica. En
cambio, el concepto de la Administracién Pablica como proceso admi-
nistrativo destaca la naturaleza administrativa de sus acciones y funcio-
nes orientadas por fines politicos y por ende, propone una ciencia admi-
nistrativa. El primer concepto se produce desde una perspectiva
teleoldgica, que consiste en definir la Administracién Pablica desde los

fines que atiende y realiza; el segundo concepto se produce desde una
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perspectiva esencial que consiste en definir la Administracion Pablica a
partir de las acciones y modalidades con las que atiende y realiza los fi-
nes. El primer concepto hace casi énfasis exclusivo en mostrar que la
Administraciéon Puablica es funcional y que existe en funcién de fines
politicos (naturaleza politica); el segundo concepto, por su lado, hace
casi énfasis exclusivo en mostrar como esta realidad funcional esti in-
trinsecamente constituida y organizada y cémo opera para poder reali-

zar los fines politicos.'"?

“Existe en la comunidad un tercer grupo de intelectuales que, al
hacer énfasis en la naturaleza exclusivamente administrativa de la Ad-
ministracion Pablica, convierten la ciencia de la Administracion Pabli-
ca en una suerte de arte o tecnologia, de razén técnica”.!'* Este es el
tercer enfoque al que se refiere Aguilar Villanueva.

El primer enfoque sustenta que por la Administracién Publica, el

Estado se realiza como orden de dominacion.

Desde este punto de vista resulta légico que conocer y explicar cientificamen-
te la Administracién Publica significa conocer el Estado y, mas profunda-
mente, conocer el capital que en el fondo da origen —se dice— al Estado de
derecho, a la divisién de poderes, a la separacién entre Estado y sociedad civil,
entre publico y privado, asi como da origen a la separacion entre politica y
administracion y al surgimiento de la administracién como una actividad se-

parada de la sociedad.!”

Este enfoque considera que la ciencia de la Administracién Pablica
es una ciencia del Estado, es una ciencia politica.

B Aguilar Villanueva, Luis, Los objetos de conocimiento de la administracion piblica, Revista de Adminis-
tracién Publica (RaP), nim. 54, Editorial Instituto Nacional de Administracién Publica (iNAP), México,
1980, pp. 368-369.

bidem, p. 370.

5 lbidem, p. 365.
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El segundo enfoque se refiere a otro grupo de intelectuales que le-

vantan objeciones a que:

El objeto de conocimiento de la ciencia de la Administracién Pablica sea
lo estatal, lo gubernamental o lo politico y que, por tanto, sea o deba ser
una ciencia politica o una disciplina determinada en su ejercicio, se da
por el cuerpo teérico-metodolégico de la ciencia politica. No se pone en
duda que la Administracién Publica sea una institucién estatal-guberna-
mental, sino se cuestiona y objeta que este concepto (objeto de conoci-
miento) silencie y prescinda de tomar en consideracién lo especificamente
administrativo de la Administracién Pablica. El concepto institucional-
estatal subraya y destaca s6lo que la Administracién Publica es una orga-
nizacién (legalmente estructurada) de acciones, para realizar los fines
que les son ordenados por el gobierno del Estado y que derivan de las
decisiones que éste toma ante situaciones sociales y politicas, dentro del

marco constitucional.!'®

Derecho, ejército, cimaras legislativas, estados federales, munici-
pios, Poder Ejecutivo, Suprema Corte, procesos electorales, etc., son
todas instituciones del Estado, que son distintos de la Administracién
Publica.

Por tltimo, de acuerdo a Aguilar Villanueva, la tercera tendencia es
la de “descientificar” la Administraciéon Publica, la cual se encuentra
comunmente difundida entre los profesionales “publi-administrativis-
tas” en ejercicio, implicados en tareas, “encargos” y responsabilidades
inaplazables. Para éstos, las técnicas de planeacion, presupuestacion,
evaluacion, distribucién, seguimiento, etc., son mds importantes que el
debate epistemoldgico y metodolégico sobre la posibilidad y ambito de
validez de una ciencia de la Administracién Puablica.

"elbidem, p. 367.
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Algunos profesionales, menos advertidos y ahogados en su pragmatismo,
llegan a despreciar o menospreciar los esfuerzos por lograr una ciencia de
la Administracién Publica; otros, mds agudos intelectualmente y acos-
tumbrados a reflexionar criticamente sobre su practica y los supuestos de
su practica, no desestiman la necesidad de una ciencia administrativa,
pero dejan este encargo a los intelectuales. Esta escision entre practicos y
teoricos de la Administraciéon Puablica es precisamente la que ha impedido
el consenso en torno al objeto de conocimiento de la Administracién Pa-
blica. Se puede aventurar la suposicién que los tedricos, al estar separados
del ejercicio administrativo y al desconocer sus técnicas y problemas, son
los que han empujado hacia una ciencia de la Administracién Publica
como “ciencia politica”, que poco contribuye e incide en el ejercicio admi-
nistrativo. De la misma manera, los profesionales, quiza por inclinacién
personal o a causa del agobio de sus responsabilidades, han reducido la
Administracién Puablica al puro uso inteligente de procesos técnicos, con-
virtiéndola, a su pesar, en una tecnologia sin autonomia intrinseca, sin

autoreflexién racional y fundamentacién cientifica.!”
En suma, de acuerdo al autor:

Un concepto que, por subrayar el aspecto administrativo, no recoja su cardc-
ter “publico” y, por tanto, su insercién en el Estado y su referencia intrinseca
al gobierno del Estado, resulta ser un concepto limitado. De la misma mane-
ra, se muestran los limites de un concepto que, por recoger en su contenido
légico la accion administrativa, privilegia las técnicas de administracién y
deja de lado o borra el hecho de que las técnicas se incorporan dentro de un
proceso que no es discrecional, sino que esta legalmente institucionalizado
en sus competencias y funciones y que ademds opera para la realizacion de

fines gubernamentales que le son autoritariamente predados.'

Wibidem, p. 370.
ST dem.
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La Administracion Publica como sistema

Los conceptos de la Teoria de Sistemas surgieron como resultado de la con-
juncién de diversas disciplinas a lo largo del siglo XX y se encuentran asocia-
dos al desarrollo de las computadoras. Términos como “Sistema Abierto”
(concebido por Ludwing von Bertalanffy), retroalimentaciéon (Norbert Wie-
ner y W. Ross Ashby), o simulaciéon de procesos (Jay Forrester), han sido
utilizados para la elaboracion de diversas teorias que explican la realidad,
tanto a nivel de las ciencias exactas como de las sociales. “El lenguaje y la
retorica del pensamiento de sistemas ha sido adoptado, entre otros, por ad-
ministradores, psiquiatras, trabajadores sociales, cientificos sociales y politi-
cos”.""” Este planteamiento de la sociedad como un “sistema”, constituy6
una innovacion tedrica, un enfoque alternativo para la investigacion social.

El origen de la teoria de sistemas se encuentra en las reflexiones fi-
loséficas y psicologicas desde autores clasicos como Platén (realismo) y
la visién newtoniana del mundo; derivado de éstas, surgieron el contex-
tualismo y organicismo (Pierce y James), que concibieron el mundo
como un complejo ilimitado en condiciones de cambio y novedad, or-
den y desorden. Estos planteamientos y otros de autores como Hen-
derson, Cannon, Koheler y Anguila, contribuyeron a establecer las ba-
ses de la teoria de sistemas, cuyo mayor exponente fue Ludwing Von
Bertalanffy con su concepcién del mundo como una organizaciéon que
sugiere un intercambio material con su medio ambiente; a través de
entradas y salidas que producen cambios en el mismo.

A partir de 1954 se constituy6 la Sociedad de la Teoria General de Sis-
temas que cambié de nombre a Sociedad General de Sistemas, en las que
von Bertalanfty y colegas se abocaron al estudio de estos temas en los 60’s
del siglo pasado, contribuyendo con aportaciones en el campo de la biologia,

fisica, matematicas, investigacién de operaciones y psicologia, entre otras.

"Lilienfeld, Robert, Teoria de sistemas. Origenes y aplicaciones en ciencias sociales, Trillas, p. 10.
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Ya desde la década de los 30’s en el ambito de las ciencias sociales,
Parsons y Merton adoptaron la idea del Sistema Social y trasladan al-
gunos conceptos aplicindolos a los andlisis de los grupos humanos y su
cultura, habiendo considerado que el enfoque cientifico es perfecta-
mente aplicable a ciertos aspectos de la sociedad.*

La teorfa de Sistemas ofrece amplias posibilidades para las Ciencias
Sociales porque permite la exposicion, conceptualizacién y esquemati-
zacion de los fenémenos sociales. Permite igualmente tratar organiza-
ciones muy complejas y descubrir sus intrincadas interrelaciones.
Constituye el estudio de esas relaciones con énfasis en los procesos y
transiciones de las redes de comunicaciéon e informacion. Esto es, se
observa un “sistema de componentes interactuantes, involucrados en
transacciones tanto con ambientes internos como externos, de forma
tal que el conocimiento del ambiente externo de algtin modo esta cons-
truido en el sistema”.'?

En la década de los 70’s, Karl Deutsh y David Easton aplican el
enfoque de sistemas a la ciencia politica. En su obra “Los nervios del
Gobierno”, Deutsh afirma que una sociedad debe recibir continuamen-
te flujos de informacién de tres tipos: a) sobre el mundo externo, 5)
sobre el pasado, con un amplio espectro de memoria y recombinacién;
y ¢) sobre si misma y sus propias partes; la modificacién en el flujo o la
interrupcién del mismo, produce inestabilidad. Easton, por su parte,
senala la utilidad de interpretar los fenémenos politicos como sistemas
abiertos, que debe obtener una adecuada retroalimentacién sobre otros
sistemas ambientales.'?!

Los grandes cambios a nivel mundial desde la conclusién de la Se-
gunda Guerra Mundial y al finalizar el siglo pasado, se han analizado a

*Concebida como un conjunto de entidades (sistemas) relacionadas entre si y organizadas jerarquica-
mente segln el concepto de jerarquia de Ervin Lazlo.

2Buckley, Walter, Sociology and modern system theory. Citado por Robert Lilienfeld, Trillas, p. 244.
PLilienffeld, op. cit., pp. 254-261.
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través de varios estudios basados en la teoria de sistemas, destacan au-
tores como Kenneth Galbraith, Joseph Bensman, David T. Bazelon,
Benjamin Kleinberg y James O’Connor, entre otros; los cuales en sus
respectivas obras, senalan las principales caracteristicas de la sociedad
actual, tales como el papel del Gobierno en la economia, el surgimiento
de nuevas formas industriales, concentracién del poder econémico en
grandes corporaciones y los cambios ocurridos en las estructuras de
produccién, ocupacional, de servicios y educativas.

En este marco, es de senalar que Chevallier y Loschak, estudiosos
de la Administraciéon Publica de origen francés sostienen que el anilisis
sistémico de las organizaciones, correspondientes a la escuela norte-
americana, no es aplicable en términos estrictos, a la Administracién
Publica, que si bien es una organizacién, es un ente muy especial por
contener el ingrediente politico.

“La problematica sistémica, multiforme, es susceptible de interve-
nir para estudiar la insercién del sistema administrativo en el sistema
social que lo engloba y condiciona; sin suprimir por completo su auto-
nomia”.!?2

Asimismo, Chevallier y Loschak sefalan que:

El problema de localizacién del espacio administrativo no se plantea sola-
mente en relacién con la sociedad. Si, en su origen, se superponen y se con-
funden los espacios politico y administrativo, no sucede lo mismo desde el
instante en que lo politico se enriquece, se diversifica, se dilata fuera del cam-
po cerrado del aparato de cohesion y acaba por formar un verdadero sistema:
el espacio administrativo se encuentra en adelante inserto en un espacio poli-
tico mas amplio que lo rebasa; y esta disociacién parcial impone definir la

relacion que une la administracién a lo otros componentes politicos.'??

12Chevallier, Jacques y Loschak, Daniele, La ciencia administrativa, INap, Fondo de Cultura Econémi-
ca, México, 1983, p. 26.
Blbidem, p. 71.
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Por otra parte, algunos autores sostienen que no se puede tasar con
la misma medida las organizaciones privadas y las publicas, ya que las
primeras sélo buscan el beneficio econémico, y las segundas funda-
mentalmente el social.

También es de senalarse, que los destacados estudiosos mexicanos
de la Administracion Puablica, en términos generales, seguidores de la
corriente europea occidental actual, como Omar Guerrero y Ricardo
Upvalle, entre otros, afirman que si bien es aplicable este enfoque sis-
témico y la bisqueda de la eficiencia caracteristica de la escuela nor-
teamericana en la Administraciéon Publica, lo es s6lo en una esfera a la
que denominan gestiéon publica. Asi, de acuerdo a lo manifestado en
este sentido por Omar Guerrero, en una de sus clases impartidas en la
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNaMm, “se correlacio-
nan las palabras administracion y gestion, a las de habla inglesa ‘ad-
ministration’ y ‘management’, respectivamente”.

Fremont E. Kast, autor norteamericano, afirma que el objetivo a
largo plazo de las organizaciones, tanto ptblicas como privadas, es so-
brevivir. Asimismo manifiesta la necesidad de tener siempre en mente
el enfoque de contingencia, es decir, todo depende de las caracteristicas
particulares y de las circunstancias.

“Cuatro elementos bésicos pueden ser identificados en cualquier
definicién de organizacién: 1) hacia objetivos, 2) mediante gente, 3) via
técnicas, y 4) en una estructura”.'**

Toda organizacién, segin las teorias de sistemas, es un sistema
para el logro de objetivos, y por ello, debe estar dirigida. Esta parte
directiva, o mente que maneja a la organizacion es el subsistema de
informacién-decision, el cual estd en el centro del sistema, o sea, es el

punto de interrelacién, e implica el mando, la direccién, en tres nive-

12#Kast E., Fremont, Rosenweig, James, Organizacion and management. A sistems and contingency approach,
Mec-Graw Hill-Kogakusha, 3a. edicién, EUA, 1979, p. 7.
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les: operativo, de coordinacién y estratégico, para mantener el siste-
ma en equilibrio dindmico con el medio ambiente. Esta parte es la
que disefa, implanta, evalta o determina la conclusién parcial o total
de las politicas publicas.

“Una perspectiva no reduccionista consiste en enfocar las relacio-
nes entre las esferas desde una perspectiva sistémica, segtn la cual la
politica, la economia y la sociedad, aunque son esferas relativamente
auténomas, se relacionan en influyen entre si”.'»

El problema de aplicabilidad del enfoque sistémico de la escuela nor-
teamericana, no estriba en que el enfoque sistémico no es el adecuado
para el analisis de la Administracién Puablica en virtud de la presencia de
la politica que rebasa a la administracion; el meollo estd en cémo plantear
los subsistemas y sus interrelaciones y relaciones con el medio ambiente.
Asi, se propone que el drea de interseccién comun de todos los subsiste-
mas, se llame “direccion”, en la cual se opera el proceso administrativo de
planeacién, programacion, presupuestacion, ejecucion, control y evalua-
cién e incluso terminacién parcial o total de las politicas publicas, en sus
niveles operativos, medio y estratégico. Al nivel estratégico de la “direc-
ci6én” corresponderi la politica. La misién de la politica no estd en la or-
ganizacién misma, sino fuera de ella, en la sociedad, siendo esta represen-
tacién la que en realidad diferencia a la Administracién Publica de
cualquier otra organizacién y no, como manejan muchos autores, por el
tipo de beneficio que se persigue, es decir la presentacion basicamente de
servicios publicos y no la produccién de bienes para el mercado.

Visualizar el resultado de la implementacion de politicas piblicas como la
consecuencia de un proceso cohesivo, coordinado y racional es tan erréneo
como visualizarlo como la resultante espontinea de las acciones de multiples

actores interactuando sin una discernible l6gica unificadora.

1 Ayala Espino, José Luis, Limites del mercado, limites del Estado, INAp, México, 1982, p. 9.
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...Los entes decisores (individuos u organizaciones) se sensibilizan sélo a
un nimero limitado de variables, rastreandolas, evaluindolas, y, salvo en
casos extremos, cegdndose a cambios de factores no incluidos dentro de
su esquema fundamental de operacién.'*

Formalmente, la actividad gubernamental consta de dos fases discretas y cla-
ramente diferenciables: una fase de toma de decisiones (la formulacion de la
politica) y otra de ejecucién de decisiones (la implantacion de la politica).
...Es sumamente ttil para propésitos analiticos considerar la implantacién
como un proceso continuo de toma de decisiones.

...Els importante para el anilisis de procesos de implantaciéon considerar al
Gobierno (o al Estado) como una constelacién heterogénea de unidades orga-
nizacionales y no como un actor cohesivo y monolitico que persigue omnis-
cientemente metas ordenadas en forma jerarquica.

...Al utilizar esta conceptualizacion es posible ver el resultado de la accién
gubernamental como el producto de las negociaciones entre multiples acto-
res, organizaciones que difieren en poder e intereses.

...Enfatizar la desarticulada y aparentemente no coordinada interacciéon de
los actores gubernamentales no debe llevar a concluir que los resultados que
se desprenden de tal interaccion son absolutamente fortuitos.

...Desarrollar el andlisis de la implantacién de las politicas ptblicas en el contexto
de los paises menos desarrollados hace necesario asignarle atin mas importancia

a los factores politicos en general y a la distribucion del poder en particular.'”’

El papel de la Administracion Publica como disefadora,
Implantadora y evaluadora de las politicas publicas

Weber consideraba que las ventajas de la ordenacién burocratica se basan en
su precision, su falta de ambigitiedad, su unidad, su estricta subordinacién y

su continuidad, lo que evita tensiones o costos distorsionadores.

126Naim, Moisés. op. cit., pp. 21-25.
Y lbidem, pp. 29-31.
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...Este tipo de estructuras burocritico-maquinales precisan de fuertes dosis
de control interno y externo que eviten desviaciones.

...Cuanto mds compleja y extensa es una organizacion, y la Administra-
ci6n Publica lo es, mds “aberturas” discrecionales existiran. ...LLa dis-
crecionalidad existe cuando un funcionario tiene un dmbito de poder
que le permite escoger entre diferentes alternativas de accién y de no

accion. '

Cabe senalar que si el objetivo a largo plazo de cualquier organiza-
cién es la supervivencia, la Administracién Publica s6lo podra sobrevivir
reformandose basicamente, de acuerdo a las necesidades de la sociedad.
La reforma implica el disefio, implantacién, evaluacién y terminacién
parcial o total de las politicas ptblicas.

La Administracién Publica es una organizacion, un sistema cuyo
“cliente” esencial es la sociedad. En este marco, la satisfaccion del “cliente”,
en sus aspectos politicos, econdmicos y sociales, es la razén de ser la Ad-
ministracion Puablica.

Ahora bien, {como conocer las necesidades del “cliente”? {cémo
saber su grado de satisfaccion?. La respuesta es, mediante la parti-
cipacion social en las tareas de la Administracién Pablica, en el di-
sefio, implantaciéon o conclusién de politicas publicas, siendo la
evaluaciéon una herramienta esencial. El control intragubernamen-
tal por su parte, es esencial para la administracién de los recursos
€scasos.

Es necesario el analisis de la conciencia y del significado de la cri-
sis, asi como su vinculacién con el principal destinatario de las accio-
nes de Gobierno: la sociedad, y de ésta con el sistema administrativo
publico.

128Subirats, Joan, op. ciz., pp. 125-127.
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El control en la Administracion Publica
Tipos de control

De acuerdo a Lanz Cardenas, existen tres tipos de control: el legislati-
vo, el administrativo y el judicial.

a) El control legislativo, correspondiente al Congreso de la Unién, a su vez
puede presentar tres diversas manifestaciones; la primera, la instrumentacién
de medidas de control a través de decretos o leyes, que establecen una norma-
tividad tendiente a regular especificamente los planes, el manejo de los recur-
sos econdmicos, € inclusive las conductas de los servidores publicos; la segun-
da, que consiste en el control presupuestal, el que abarca las dos fases del
presupuesto; es decir , la aprobacion inicial para su ejercicio y la revisién y en
su caso aprobacion de lo ejercitado como tltima fase del ejercicio financiero
de los poderes; y una tercera que se traduce en el control politico, el cual se
ejerce a través de la facultad de exigir a los secretarios de Estado y titulares de
organismos y empresas de participacion estatal para que comparezcan ante
las cdmaras a informar sobre sus ramos, y atin mds, en la facultad de consti-
tuir comisiones especiales para investigar las actividades, ejercicios presu-
puestales y cumplimiento de programas por parte de las entidades de la ad-
ministracién publica.

b) El control administrativo, que corresponde al Poder Ejecutivo Federal, tal
vez el mas amplio que se ejerce en las funciones publicas, constitutivo del
control de la Administracién Puablica Federal, con amplia fundamentacién en
el propio texto de la Constitucion y en el vasto universo de las leyes adminis-

trativas.'?’

Lanz Cardenas menciona que dentro del control administrativo se

pueden tener seis criterios:

2Lanz Cardenas, José Trinidad, £l marco juridico administrativo del control en la Administracion Piiblica
Federal, Rap nam. 57/58, INAP, México, 1984, p. 34.
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El primero, en virtud del tipo de actos que se realicen para tratar de con-
trolar la Administracién Publica, dentro de los que podemos advertir tan-
to actos de verificacién como de vigilancia, recomendacion, decisién
(autorizaciones, permisos, licencias, etc.), evaluacién, correcciéon y hasta
imposicion de sanciones.

El segundo criterio, se apoya en el objeto que se persigue con el control,
por lo que puede clasificarse en control de legalidad, de fiscalizacion, de
oportunidad y de gestién o eficiencia.

El tercer punto de vista radica en el momento o tiempo en que se efectian
los actos de control, lo que nos permite sostener, el primer lugar, el control
preventivo, también llamado a priori o ex-ante, que es el que se efectta
antes de que los actos administrativos propiamente se realicen, a con me-
didas tendientes a cuidar o prevenir que dichos actos se ejecuten con su-
jecion a las leyes, planes y programas; en segundo término el concurrente
o coincidente, que puede realizarse durante todo el desarrollo de la ges-
ti6n administrativa; y por ultimo el conclusivo, también denominado «
posteriori, que puede efectuarse después de realizados los actos adminis-
trativos que se tratan de controlar, a modo de revision o verificacion.

El cuarto criterio, es en cuanto a la forma de actuacién de los 6rganos del
control, y asi tenemos, por una parte, la actuacion oficiosa, en la que los
o6rganos controladores, discrecionalmente, pueden o no intervenir para
constatar, verificar o vigilar las gestiones de los servidores o los actos ad-
ministrativos efectuados; por una segunda parte, los actos de control que
solamente pueden realizarse a peticién de parte interesada, ya se trate de
particulares o de personas morales del sector publico; y por una tercera,
los actos que de manera obligatoria, al tenor del mandato de la Ley, deben
efectuarse por los 6rganos del control.

El quinto enfoque es desde el punto de vista del sujeto activo u érgano
que realiza el control; en este aspecto, el control puede ser interno,
cuando se efectia por 6rganos o autoridades de la propia Administra-

ci6n Publica como un autocontrol, o por instrucciones y designacién de
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los propios miembros de tal administraciéon como en el caso de las fir-
mas de auditores que se contratan para tal efecto; o también puede ser
externo cuando el control, en el caso presupuestal, se efectia por la Ca-
mara de Diputados a través de su érgano técnico, o en otros casos de
discusién de constitucionalidad o de incertidumbre o cuestionamiento
de legalidad cuando se realiza por el poder judicial o tribunales adminis-
trativos autonomos.

Por ltimo, €l sexto criterio es en funcion de los efectos o resultados del
control administrativo, y asi puede ser o formal, cuando solamente cons-
tata que las acciones administrativas efectuadas se ajustan a la Ley con
efectos Gnicamente declarativos; o constitutivo, cuando la intervencion
de los 6rganos controladores genere derechos y obligaciones o constituya
el fundamento y base para la realizacién de acciones posteriores, ya fuese
de correccién o inclusive de orden sancionatorio.!*

¢) El control judicial o jurisdiccional, es el “que corresponde al Poder Ju-
dicial de la —Federacién, puede clasificarse en el control de constituciona-
lidad, cuando se trata de analizar si los actos de las autoridades se encuen-
tran apegados a los imperativos y garantias de la carta fundamental, o en
el control de legalidad cuando tratindose de dirimir controversias y en la
funcién primordial de definir el derecho, se da certeza juridica a situacio-
nes de conflicto que se susciten entre particulares entre si o con el Estado
en cualquiera de sus diversas manifestaciones, asi como también en plan-
teamientos que pudieren presentar las personas de derecho publico. En
este caso, como también sucede en los de los otros dos poderes y que serfa
prolijo mencionar, se dan las excepciones al control jurisdiccional cuando
éste se efectta por tribunales administrativos, por la propia Administra-
ci6n Publica en el tramite y resolucién de recursos administrativos o vias
impugnativas, y atin mas por el Poder Legislativo al resolver sobre res-

ponsabilidades politicas”.!*!

300bidem, pp. 34-35.
BUbidem, p. 35.
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Conceptualizacion del control

El control de la burocracia se refiere, de acuerdo a Subirats, a “la cohe-
rencia entre objetivos y procedimientos, la conformidad de la actuacién
administrativa con las reglas preestablecidas y también a la capacidad
de pasar cuentas de la actuacién realizada.

...El control, y por ende el poder, estd en funcién de la distribucién
desigual de recursos”.!*?

Subirats dice que:

No podemos aceptar una tinica perspectiva de control, de arriba a abajo, exis-
ten ademds otras perspectivas tanto o mas decisivas: de “abajo a arriba” (en
flujos de informacién, por ejemplo), de “dentro” de la administraciéon hacia
“fuera” (en el control de los recursos o servicios que se distribuyen), o de
“fuera” a “dentro” (en las presiones de los grupos de clientela o de interés en
conseguir mds recursos a cambio de ciertas concesiones o respaldos politicos

o de otro tipo).'*
Ante todo, hay que tener:

el control sobre la informacién y su misma capacidad profesional. La buro-
cracia es quien conoce mejor qué estd realmente sucediendo en la aplicacién
de los programas publicos, conoce el grado de aceptacion que generan y los

principales fallos en su disefio que deberian modificarse."*
De acuerdo a Lanz Cardenas:

La palabra control guarda estrecha relacién con el ejercicio de funciones
fundamentales del Estado. Asi podriamos tal vez afirmar, coincidiendo con

algunos estudiosos en la materia, que en el campo de la funcién publica, por

132Subirats, Joan, op. cit., p. 128.
3 bidem, p. 129.
4Subirats, Joan, op. ciz., pp. 130-131.
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control debe entenderse el acto contable o técnico que realiza un poder, un
6rgano o un funcionario que tiene atribuida por la Ley la funcién de exami-
nar la conveniencia o la legalidad de un acto o una serie de actos y la obliga-

ci6én de pronunciarse sobre ellos.!*

Lanz Cardenas dice que por via de ejemplo, el reputado jurista argen-
tino Manuel M. Diez, sostiene que “se entiende por control un nuevo
examen de actos de una persona por otra expresamente autorizada, con
objeto de establecer la conformidad de tales actos con determinadas nor-
mas o su correspondencia y proporcién con determinados fines”. ¥

Esta definicion, resulta limitada, pues sé6lo contempla los actos pos-
teriores del control, pero no un considerable renglén de los mismos (tal
vez el de mayor relevancia), que es el preventivo o sea el que se da con
anterioridad al desarrollo de las actividades gubernamentales y que
tienden fundamentalmente a evitar que se presenten actitudes incorrec-
tas, tanto para la validez o eficacia de los actos administrativos, como
por lo que ve a la responsabilidad de los funcionarios o servidores pt-
blicos.

Por su parte, Fiorini dice que:

...Lla administraciéon no puede tener el grave privilegio de actuar arbitraria-
mente y sin ningtn ajuste juridico. Todos los actos administrativos deben ser
legitimos y eficaces. Lo primero se cumple ajustando toda su gestion a las
normas positivas de distinta sustancia juridica que rigen la labor administrati-
va; lo segundo se cumple cuando se ajusta el fin del acto a la satisfaccién méxi-
ma de los intereses publicos. La ejecucién de la gestion administrativa puede,
por diversos motivos, manifestarse en forma anormal, ya sea en su legitimidad
o en su eficacia. Es deber, entonces, de la administracion, arbitrar todos los

medios para anular o rectificar la gestion ilegal o ineficaz. Se ha dicho, con

1Lanz Cardenas, José Trinidad, op. cit., p. 32.
U] dem.
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mucho fundamento, que este ajuste sobre la actividad anormal es de la esencia
de la administracién en el Estado de derecho y se realiza aunque no existan
disposiciones positivas que lo autoricen. Esta funcién realizada por la adminis-
tracién activa ha recibido el nombre extensivo de control administrativo. Es
un control sustancialmente administrativo por que se realiza por la actividad
administrativa y en la administracién activa. Este control realizado por y en la
administraci6n lo distingue del control jurisdiccional y del control politico.
...El control administrativo comprende no s6lo la idea cldsica de la prevencién
o de la sanci6n legal en que el poder se ejerce, sino la idea moderna de la “pre-
vision” en que el Estado participa en la satisfaccién de necesidades colectivas,
a través de medios relevantes que el programa social impulsa y desarrolla y
que son los servicios ptblicos.

...Por control (administrativo) deberin entenderse las acciones de naturaleza
preventiva y de verificacién posterior que garanticen la correcta administra-
cion de recursos humanos, materiales y financieros, y la obtencién de resulta-
dos adecuados de gestién en la Administracion Piblica Federal, centralizada
y paraestatal, asi como la utilizacién congruente del gasto publico federal,

transferido o coordinado con estados y municipios.'?”’

El control administrativo

Conforme a Lanz Cirdenas, el control administrativo estd constituido
por sujeto, objeto, forma y finalidad.

El primer elemento que concluye en los actos de control administrativo es el
sujeto en su doble acepcion: activa y pasiva.

El sujeto activo, viene a ser el 6rgano controlador; y el sujeto pasivo, la perso-
na, 6rgano o institucién controlados.

FEl segundo elemento lo constituye el objeto, el que segtin ha dicho puede ser de

legalidad, fiscalizacion, de oportunidad y de gestion o eficiencia.

Y lbidem, p. 37.
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Traducido a otros términos, el control de la “legalidad” consiste en la inter-
venci6n del 6rgano controlador para verificar o constatar que los actos de la
administracion corresponden a la normatividad que le es propia.

El objeto del control de “fiscalizacion”, se desentiende propiamente el térmi-
no tradicional del “fisco”, para referirse a los actos de vigilancia e inspeccién
que a la postre puedan resultar en la conformidad o disconformidad de los
actos administrativos, tanto con las normas como con los planes y programas
establecidos.

El objeto del control de “oportunidad”, como su denominacién lo indica, ra-
dica en procurar con medidas administrativas de diversa indole, tanto pre-
ventivas como de orden posterior, que los actos de la administracién en su
muy variada gama, se ajusten a los tiempos y situaciones previstos, a fin de
cumplir con los planes y programas establecidos.

Este objetivo del control tiende a determinar que los actos de la Administracién
Publica, guarden congruencia entre los resultados y los fines de la planeacion.
Por otra parte, el control de gestién, en cuanto al desempefio de los servidores
publicos, ocupa un lugar principal en los objetivos que se persiguen en el or-
den administrativo, para el logro y realizacién de uno de los deberes bésicos
en el servicio publico, el que constitucional y legalmente se define como “la
eficiencia”.

Un tercer elemento del control, es la forma; esto es, los caminos, medios, siste-
mas o procedimientos que deben instrumentarse para un control eficiente.
En este campo y sin pretenderlo desarrollar, ya que serfa demasiado prolijo,
podemos sustentar que los procedimientos o sistemas, pueden variar desde la
expedicién de normas a las que deban sujetarse las dependencias y entidades
la Administracién Publica; sus métodos o estructuras de organizacion interna
de control; la prictica de auditorfas gubernamentales, directas o externas; la
solicitud de informes; la inspeccién de diversos actos, hasta la proposicion de
medidas correctivas y aun mas , la imposiciéon de sanciones, asi como en su
caso, de estarse frente a conductas delictivas, denunciar los hechos ante el

Ministerio Pablico.
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El Gltimo o cuarto elemento del control es la finalidad que se persigue con el
mismo. Es el punto de equilibrio de la administracion; tiende a obtener la
correcta utilizacién de los recursos materiales, financieros y humanos del Es-
tado para el cumplimiento de los nobles objetivos que se le tienen encomen-

dados del bienestar de la comunidad.'?*

Aqui se sefialara que los conceptos de fiscalizacién y evaluacion es-
tin intimamente unidos, dado que la primera no se concibe si no va
acompafada de un juicio critico de la eficacia y eficiencia.

Finalmente, en esta parte del trabajo, se definira, de acuerdo a lo esti-
pulado por Javier Pérez Saavedra, <Qué es la auditoria gubernamental?

Auditoria gubernamental es el medio para fiscalizar, entendida esta
accién, en su sentido mas amplio, como el conjunto de actividades que
tienden a comprobar si lo previsto se alcanza con las caracteristicas de
calidad, cantidad y oportunidad requeridas; en un sentido mds restrin-
gido, fiscalizacién de la Administracién Publica viene a ser el proceso
mediante el cual se busca la comprobacién de la actividad ejecutiva del
Estado.

Es aquella revisién sistematica encaminada al examen de hechos y
circunstancias que se dan en el contexto de la Administracién Publica.

El objetivo de la auditoria gubernamental es la comprobacion, relacio-
nado a su vez con el cumplimiento de los objetivos generales del Estado.

La auditoria de legalidad, por su parte, es la comprobacién de la
observancia o inobservancia de las disposiciones legales, reglamenta-
rias o de otra indole normativa.

La auditoria financiera es la tradicional revision de estados financieros.

Las auditorias de eficacia, eficiencia y congruencia, son las equiva-
lentes a las auditorfas administrativas o auditorias operacionales, relati-
vas a revisiones de eficiencia, eficacia y congruencia.

B81bidem, pp. 36-42.
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La informacién en la auditoria gubernamental se refiere a informes
de caricter preventivo, informes que busquen constituirse en apoyo de
medidas sancionadores, e informes de tipo evaluatorio.

La transcendencia de la auditoria gubernamental, de acuerdo a Pé-
rez Saavedra radica en que la responsabilidad social se hace patente
porque el pueblo requiere saber que sus recursos han sido manejados
con honradez y eficiencia y en ello influye que se conozca que hay me-
canismos como el de auditoria gubernamental que estdn funcionando

en proteccién de sus intereses.

La evaluacién gubernamental

Antes, la evaluacion de politicas publicas s6lo se centraba en un enfo-
que prospectivo o “anticipatorio” sobre los efectos estimados (analisis
de politicas) lo que deriva en la decision de iniciar o continuar politicas
publicas, o en un enfoque retrospectivo o anilisis sobre los efectos rea-
les (evaluacién de programas), lo que deriva en la decisién de continuar
o terminar las politicas publicas.

En sentido amplio, la palabra evaluacién se refiere a todas las formas de valora-
cién de la acci6n colectiva publica que puedan darse en un sistema politico.
...La evaluacion se realiza para que sus resultados sean utilizados.

...La evaluacion tiene lugar en un entorno dificil, con las complicaciones que
implica el tratar con grupos de personas con sistemas de valores e intereses
dispares, lo que les lleva a mantener posiciones divergentes en relacién con un
programa o con su evaluacién.'”

La evaluacién es, pues, un analisis de resultados.

...La evaluacién: 1. valora la eficacia de un programa en funcionamiento, en

alcanzar sus objetivos. 2. se basa en los principios del disefio investigativo

Ballart, Xavier, ¢Cdmo evaluar programas y servicios piblicos?, Ministerio de las Administraciones Pi-
blicas, Espana, 1992, pp. 46-47.
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para distinguir los efectos de un programa de aquéllos de otras fuerzas ope-
rando en una situacién determinada, y 3. se dirige a mejorar el programa a

través de la modificacion de las operaciones corrientes.'*

Rossi y Feeman hablan de evaluaciones globales (“comprehensive
evaluations”) como prototipo de actividades de investigacién evaluati-
va. Para estos autores la evaluaciéon de programas consiste en:

...La aplicacién sistemdtica de procedimientos de investigacion social para
valorar la conceptualizacién y disefio, implementacion y utilidad, de los pro-
gramas de intervencion social.

...La evaluacién de programas tiene que ver tanto con los efectos de un pro-
grama sobre sus beneficiarios, como con su implementacion, como con el
proceso de formulacién de propésitos generales y objetivos mas especificos,
lo que tendria que permitir relacionar, de acuerdo con el modelo tedrico, re-
sultados finales, con la forma en que es administrado el programa y planifica-
da la intervencion.'*!

Hay que distinguir la evaluacién del control y de la inspeccién adminis-
trativa.

De una parte, porque las cuestiones a las que se dirigen son distintas: el con-
trol administrativo no cuestiona la oportunidad de una politica o programa,
en cuanto conjunto de recursos aplicados a la consecucién de objetivos exter-
nos, sino que tnicamente verifica que los recursos previstos hayan sido bien
aplicados y que las normas existentes hayan sido respetadas.

La evaluacién, en cambio, privilegia la perspectiva longitudinal basada en la
idea de politica o programa. Rompe, con la problematica de tipo jerdrquico e
implica una aproximacion a la vez mas distanciada y mas global, sobre politi-

cas o programas en los que pueden intervenir varias administraciones.'*

1 [bidem, pp. 71-72.
4 bidem, pp. 73-74.
Y bidem, p. 75.
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Para Sulbrandt:

Se entiende la evaluacion en su sentido amplio, vale decir; como el examen
sistematico de las actividades especificas desarrolladas por los gobiernos para
cumplir con las metas y producir los efectos esperados de conformidad con
sus politicas y programas.

...Desde la perspectiva de la gerencia publica, la informacién suministrada
por la evaluacién es utilizada principalmente para aprender de los errores,
corregir la implantacién de los programas y, eventualmente, para hacer efec-
tivas las responsabilidades funcionarias del caso. Desde la perspectiva de los
decisores superiores, dicha informacién sirve para fijar los parimetros de la
politica correspondiente y para tomar las decisiones sobre su continuacion,
correccion o suspension, ademds de hacer efectiva la responsabilidad de los
gerentes que la han manejado.

...Existe una insuficiencia general que afecta a todos los programas publicos y
que hace de la evaluacién una actividad ineludible. Los programas publicos
no poseen un regulador que sefale si las actividades que se estan llevando a
cabo pueden realizarse en forma mas eficiente, en qué momento han dejado
de ser productivas, o bajo qué circunstancias los recursos utilizados deben ser
desplazados a otras actividades.

...La evaluacion de politicas y programas sociales adquiere una enorme signi-
ficacion dadas la escasez de recursos con que cuentan los gobiernos de la re-
gion y las agudas necesidades bésicas de los sectores populares y de los gru-
pos mis desfavorecidos de la sociedad, afectados gravemente por la actual
crisis econémica.'®

Una forma renovada de entender la evaluacion la concibe primordialmente
como un poderoso instrumento para mejorar el desempeno de los programas
sociales, como una instancia de aprendizaje que permite redisenar y mejorar

esos programas en nuevos ciclos de la politica social y, por lo tanto, la concibe

WSulbrandt, José, Evaluacion de politicas y programas sociales masivos en el sector pitblico. Bernardo Kliks-
berg (ed.), “¢Cdmo enfrentar la pobreza?, Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo,
Venezuela, 1992, pp. 147-149.
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como condicion necesaria para perfeccionar los programas actuales y futuros
en esta materia.'*

En lo que respecta especificamente a la evaluacion, se debe sefialar que los
regimenes burocréticos-autoritarios han hecho un uso muy limitado de ella,
por lo menos en lo que respecta a la evaluacién de obtencion de metas o de
impactos sociales. En cambio, han hecho uso de la evaluacién ex ante, parti-
cularmente de estudios de costo-beneficio, lo que le otorga a sus programas
un sentido de racionalidad econémica. Regimenes politicos autoritarios reali-
zan sus programas sin consultar con los grupos afectados y suprimen las cri-
ticas que se puedan formular en contra de los programas y politicas y en
contra de sus funcionarios.'*

En su acepcion mds general, evaluacion es la recoleccién, anilisis e interpre-
taci6n sistematica de informacién sobre las actividades, resultados e impactos
de las politicas y programas que el Gobierno implementa para satisfacer las
necesidades de la poblacién y mejorar sus condiciones de vida.

...La mayoria de las evaluaciones conocidas en América Latina han sido
estudios cuyos informes finales se limitan a senalar los logros de la politica
o del programa y las dificultades que debieron superarse durante su ejecu-

cién. En particular, comparan metas alcanzadas con metas esperadas.!*

De acuerdo a Sulbrandt:

La evaluaci6n de procesos o monitoreo es un intento sistematico y periédico
de medir la cobertura del programa, el grado en el cual est llegando a la po-
blacién-objetivo y de realizar un seguimiento de los procesos que se desarro-
llan en su interior.

...Los resultados de esta evaluacion se pueden usar por la gerencia para man-

tener o cambiar: ) las actividades o el procedimiento del programa; &) los

Sulbrandet, Jos¢, La evaluacion de los programas sociales: una perspectiva critica de los modelos usuales. Pobreza:
un tema impostergable, 1993, p. 312.

“Sulbrandt, José, gp. cit., pp. 150-151.

Ylbidem, p. 153.
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objetivos del mismo, y ¢) los indicadores de desempefio que se han estado

utilizando.'#

En cuanto a la evaluacién global, Sulbrandt dice que:

Actualmente, comienza a desarrollarse una poderosa corriente de pensa-
miento entorno a la evaluacién que asume plenamente la perspectiva total.
Ello responde a las necesidades surgidas de la “realidad” de los procesos de
implementacién, de las caracteristicas peculiares de las politicas sociales y
de los rasgos significativos de las organizaciones publicas. Si la evaluacién
no es capaz de incorporar todos los elementos y por consiguiente ajustarse
a una situacién tal como se da en la practica, jamds podrd dar cuenta ni de
los éxitos ni de los fracasos de dichas politicas y, por lo tanto, no podra ser
tomada en consideracion por los gerentes o los “policy makers” ptblicos.
...Mientras los evaluadores apliquen enfoques y metodologias que restrin-
jan el andlisis de una politica o un programa a sus aspectos formales buro-
craticos y sus estudios se basen en conceptos tradicionales sobre la mane-
ra como se formula una politica, como se toman las altas decisiones, como
se comporta la gerencia y como actda el aparato publico para implemen-
tar un programa, dificilmente podrdn entender los aspectos relevantes
para su éxito y fracaso.

...Una perspectiva que concibe la evaluacién casi exclusivamente como un
elemento de control para perseguir las responsabilidades administrativas
de los gerentes y funcionarios sélo puede debilitar los esfuerzos por me-
jorar en el futuro los programas sociales y su implementacién.

...La evaluacion del futuro estard abierta, mas que a controlar y a castigar,
a permitir un aprendizaje a partir de los errores, omisiones y dificultades
encontradas en la ejecucion de las politicas y programas.

...Los nuevos modelos de evaluacién tratan de captar, explicar y entender

una situacién particular que es la del programa respectivo. Hay que re-

Wibidem, pp. 159-160
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cordar que la evaluaciéon no estd hecha para adquirir un conocimiento
nuevo de tipo general, sino uno acotado que enfrente una situacién en
circunstancias dadas.

...Existe un poderoso obsticulo que la evaluacién del futuro deberi ven-
cer: La vieja cultura autoritaria de América Latina.

..Un punto central en el desarrollo de las actividades de evaluacién lo
constituird su institucionalizacion en la Administracién Puablica, en espe-

cial en los organismos encargados de los programas sociales masivos.'*

Conforme a Sulbrandt:

La evaluacion global pretende complementar los enfoques tradicionales con
otros renovados, de forma tal, que en conjunto muestren sus logros y junto a
ellos los distintos factores significativos del programa, su implementacién en un
determinado medio institucional y social, la accién de los distintos grupos sig-
nificativos vinculados al programa, de forma de completar lo que falta a los di-
sefios clasicos, pero manteniendo su nivel de andlisis y su alto grado de rigor.
...La perspectiva con la que se aborda la evaluacién global permite por una
parte estudiar los logros de un determinado programa en términos de la
eficiencia y eficacia de la organizaciéon para llevarlo a cabo, pero ademas
toma en cuenta e incorpora a: I) El medio institucional y organizacional en
que se desarrolla el programa, II) Los procesos y actividades socioburocra-
ticas y técnicas que tienen lugar en el transcurso de su implementacién; I1I)
EI ambiente social y fisico en los cuales operan los funcionarios y los gru-
pos-objetivos o clientes y IV) Los principales actores sociales involucrados
en el programa, sus intereses, valores, comportamientos y estrategias, in-
cluyendo como actores centrales a los grupos beneficiarios directos y a los
gerentes publicos.

...Existen varios criterios que sirven para llevar a cabo las evaluaciones: la

eficiencia, la eficacia, la efectividad, la equidad, el impacto social, el costo-

Ylbidem, pp. 173-177.
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efectividad, el costo-beneficio, la satisfaccién de los beneficiarios, el acata-

miento de las normas y reglas legales en su implementaci6n.'*

Finalmente se mencionard, de acuerdo a Subirats que es muy im-
portante determinar qué es lo que se pretende averiguar a través del
proceso de evaluacién, desde las perspectivas gerencial o técnica, poli-
tica y juridica o legal.

La perspectiva gerencial o técnica es la que se centra en criterios de
eficacia, satisfaccion alcanzada o eficiencia de la politica. Establece es-
tandares o indicadores de gestion.

Esta perspectiva se pregunta sobre la implantacién de la politica y
estd centrada en relacion costo-beneficio.

La perspectiva politica se centra en los niveles de representacion de
los sectores afectados, en el grado de respuesta a las demandas sociales.

Segtin Subirats, el tema clave es la capacidad de control sobre el
desarrollo y balance final de un programa de actuacién de los poderes
publicos.

Perspectiva juridica o legal se basa en el respeto a la legalidad, a la
pureza del procedimiento seguido y al respeto de los derechos de los
individuos relacionados con la politica publica.

El principal propésito de la evaluacion es por tanto producir informacién que
tenga alguna relevancia para aquellas personas que encargan la evaluacién y
que se entiende han de tomar algunas decisiones en relacién con la politica o
programa evaluado.

...Una evaluacién se puede hacer con el propésito de justificar una posicién a
la que se ha llegado de forma previa.

...Parece importante, desde la perspectiva del evaluador, determinar los inte-
reses y motivaciones que se encuentran detras de la demanda de evaluacion.

WSulbrandt, José, ap. ciz., pp. 309-350.
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...La evaluacién también se puede utilizar como un medio para posponer

una decision. !0

Para Langbein:

Los principales objetivos de los programas piblicos son el crecimiento eco-
némico y la distribucién de la riqueza.

...Productividad y eficiencia aparecen pues como dos criterios generales de
crecimiento econémico.

La redistribucién de la riqueza, se puede realizar de acuerdo con los tres cri-
terios siguientes: 1. Nivel de beneficios que ofrecen los programas. 2. Equi-

dad horizontal, y 3. Equidad vertical.”!

Xavier Ballart dice que otros autores han propuesto criterios alter-
nativos, a partir de los cuales juzgar el valor de una politica o programa

y que consisten en:

1. Examinar el grado en que se han satisfecho las necesidades mate-
riales de la poblacién.

2. Examinar aquello que los clientes, personal y administradores
del programa entienden se ha conseguido con éste.

3. Examinar los factores que tengan una mayor importancia para
aquéllos que tengan que tomar decisiones.

4. Examinar la medida en que se han satisfecho las necesidades de

informacidn.!’2

159Ballart, Xavier, op. cit., p. 85.
15\ Ibidem, pp. 87-88.
52 bidem, pp. 88-89.
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Tipos de evaluacion

De acuerdo a Subirats, existen tres tipos de evaluacion: '**

Deteccion de necesidades.- Su objetivo es el descubrimiento de di-
ficultades. Conlleva al replanteamiento global o parcial de los objetivos
del programa.

Evaluacién formativa o correctora.- Su objetivo es la comprobacion
de que el programa se desarrolla sin dificultades. Sino hay posibilidad de
mejora, esta evaluacién no tiene sentido.

Evaluacién de balance o conclusiva.- Su objetivo es recoger infor-
macion de los resultados finales del programa y facilitar un juicio de
valor sobre el mismo. Las consecuencias de esta evaluacion es la conti-
nuacién o terminacién parcial o total del programa.

Nioche clasifica los tipos de evaluacién en:

¢ Evaluacién de medios, que relaciona éstos con los objetivos per-
seguidos.

¢ Evaluacién de realizaciones, que compara éstas con los efectos
previstos y lo no previstos.

* Evaluacién de eficiencia, que vincula todos los efectos provoca-
dos con los medios utilizados para ello.

¢ Evaluacién de satisfaccion, donde los efectos logrados se relacionan

con los problemas, necesidades y aspiraciones de la poblacién.'*

Plantea que el analisis de politicas se compone de elementos politicos y
técnicos, y ambos han de ser tenidos en cuenta al momento de evaluar.

“Hofstede plantea desde un enfoque de control de gestion una tipo-
logia de evaluacién de acuerdo con cuatro caracteristicas: 1) grado de
claridad de los objetivos, 2) posibilidad de medir los resultados obteni-

153Sulbrandt, José, op. cit., p. 152.
B4 bidem, p. 187.
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dos, 3) grado de conocimiento y 4) el caracter repetitivo o no de la acti-
vidad desempenada.”"’

“En funcién del propésito especifico que motiva la evaluacién se
distingue entre evaluaciéon formativa o de proceso y evaluacién conclu-
siva o de resultados; en funcién de la naturaleza del estudio, entre eva-
luacién descriptiva y evaluacién analitica; y en funcién de la relacién
de los evaluadores con la organizacién que encarga la evaluacién, entre
evaluacién interna y externa.”'*

De acuerdo a Ballart, si tomamos la evaluacion por fases, podemos
establecer la siguiente clasificacion:

a. Evaluacién de la Conceptualizacion y del Disefo de los Programas.

La evaluacion de la conceptualizacion y del diseno de los programas intenta
proporcionar informacién, primero, sobre el problema del que se ocupa o se
deberia ocupar el programa, segundo, sobre el proceso de formulacién y di-
sefo del programa y tercero, sobre la racionalidad intrinseca del mismo pro-
grama, es decir, hasta qué punto el diseno del programa sirve sus objetivos.
b. Evaluacion de la Implantacion de los Programas.

Este segundo tipo de evaluacion consiste en valoracion sistematica y periodi-
ca de dos cuestiones fundamentales: la cobertura del programa, es decir, has-
ta qué punto el programa estd alcanzando la poblacién o el drea a los que se
dirige; y la forma en que el programa se administra.

¢. Evaluacion de la Eficacia o Impacto de los Programas.

Una evaluacién de eficacia o impacto examina la medida en que éste pro-
duce un cambio en la direccién deseada. Légicamente, si no existe este
cambio o impacto, o no es demostrable, resulta mas dificil defender su
continuacion.

El analisis de impacto presupone que existe un conjunto de objetivos opera-

cionales y que éstos son indicativos del éxito o del fracaso del programa.

153 Ibidem, p. 170.
Ballart, Xavier, op. cit., p. 75.
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d. Evaluacién de la Eficiencia de los Programas.

A menudo, el impacto de un programa debera ser juzgado en funcién de su
costo ya que puede ocurrir perfectamente que un determinado programa esté
produciendo unos resultados escasos por los costos en que ha incurrido. Ello
supone incluir el anlisis costo-eficacia y el anlisis costo-beneficio dentro del

ambito de la evaluacién.”’
Por otra parte, Ballart también establece otras clasificaciones:

a. Evaluacién Formativa-Evaluacion Conclusiva.

La evaluacion formativa responde a una preocupacién que se encuentra en
la base de muchas demandas de evaluacién: obtener informacién sobre la
marcha de un programa, de forma progresiva durante su desarrollo, con el
objeto de darla a conocer a sus directores y personal, y poder asi éstos intro-
ducir las modificaciones programaticas que se estimen oportunas.

El propésito de la evaluacién conclusiva o de resultados es proporcionar la
informacién necesaria para poder hacer una valoracién global sobre los resul-
tados de un programa y sobre su utilidad.

b. Evaluacién Descriptiva-Evaluacion Analitica.

El objeto de las evaluaciones descriptivas es obtener parametros cuantitativos
que puedan ser aplicados a grupos de individuos que se benefician de una poli-
tica o participan en un programa y/o a las organizaciones que los administran.
En cambio, las evaluaciones analiticas intentan responder a cuestiones de
tipo causa-efecto. Requieren por tanto la utilizacién de modelos teéricos
y disefos de investigaciéon adecuados para demostrar que las interpreta-
ciones causales son ciertas.

¢. Evaluacion Interna-Evaluacion Externa.

La distincién entre evaluacién interna y externa se refiere a las personas
encargadas de realizar la evaluacién y plantea un problema clésico de orga-
nizacion de la evaluacion, esto es, <quién debe ser el evaluador: personal del
programa, especialistas contratados por la administracién responsable del pro-

grama o especialistas externos completamente ajenos a aquélla?
S1bidem, pp. 76-77.
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Sila evaluacioén es realizada por el personal del programa, su comprension del
mismo y de los problemas que pueda plantear serd maxima. También es cier-
to, sin embargo, que la evaluacién podria ficilmente convertirse en una eva-
luacién-justificacion.

La contratacién de especialistas por la misma administracién responsable
del programa puede servir para conseguir una visién mds alejada y global
de éste, asi como una mayor competencia y por tanto una evaluaciéon de
mejor calidad.

El recurso a expertos externos ajenos al programa y a la administraciéon
que lo gestiona presenta evidentes ventajas en relacién con la objetividad,
independencia y competencia de los evaluadores, pero también el riesgo
de no poder llegar a conocer la realidad del programa, o incluso de produ-
cir unos resultados marginalmente ttiles a la administracion evaluada por
un problema de falta de confianza en sus propésitos.

d. Metaevaluacion

La metaevaluacion consiste en el anilisis de los resultados de varias eva-
luaciones. Proporciona, por tanto, informacién sintética sobre el conoci-
miento existente en relacién con una determinada politica o programa
publico. Logicamente, este tipo de andlisis sélo es posible cuando un nit-
mero considerable de evaluaciones han sido realizadas y publicadas en
relaciéon con una determinada politica.

A veces, la metaevaluacion consiste en repetir un estudio acabado, reanalizando

los datos en que se basa o incorporando més datos sobre el mismo programa.'**

De acuerdo a Sulbrandt:

Las evaluaciones realizadas que se refieren a politicas o programas socia-
les, presentan diferencias en sus propdsitos y en sus métodos. Es posible
distinguir dos tipos de evaluaciones en organismos publicos, basindose

en quienes hacen la evaluacién:

B81bidem, pp. 79-82.
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...El primer tipo de evaluacién y el mas utilizado en América Latina ha
sido el estudio evaluativo realizado por equipos de funcionarios de la mis-
ma organizacién encargada de la implementacién del programa.

La comparacién mas frecuentemente usada en estos estudios ha sido la de
las metas previamente establecidas y las que efectivamente se han logrado.
...El hecho de que estas investigaciones se lleven a cabo por funcionarios
de las mismas reparticiones publicas que implementan los programas
hace que en general carezcan su objetividad.

...Un segundo tipo, la evaluacion sobre obtencién de metas, se ha practicado
por equipos de consultores externos a la organizaciéon. En general, en estos
casos se trata de programas sociales cuya implementacién ha estado a cargo
de organismos del sector piblico y para lo cual éstos han recibido financia-
miento externo, proveniente de organismos internacionales de ayuda técnica
y financiera.

...En tercer término, una menci6n especial requieren las evaluaciones de pro-
gramas y proyectos de caricter social amplios que han sido llevados a cabo
por organizaciones no gubernamentales de asistencia al desarrollo social y
para lo cual han recibido ayuda financiera internacional.

...Un tltimo tipo de evaluaciones que se ha practicado en programas sociales
masivos y que nos interesa destacar son las evaluaciones de cardcter académico
realizadas por investigadores de los centros universitarios, los cuales a diferen-
cia de los evaluadores gubernamentales han colocado al acento en los elementos
de relacion entre el sector publico y la colectividad, y han centrado su aten-
cién en los propositos explicitos del programa y los resultados obtenidos en

relacién con los grupos sociales a los cuales se pretendié beneficiar:.'*

Por otra parte, Sulbrandt establece que hay tres formas clasicas de eva-
luacién las cuales son: la evaluacion de metas, la de impacto y la de procesos.
Cuando se trabaja con el esquema de evaluacién de obtencién de metas

surgen varios problemas, entre los que destacan, segin Sulbrandt:
5Sulbrandt, José, ap. ciz., pp. 159-160.
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a) La identificacion correcta de la meta.

b) La existencia de metas multiples.

¢) La seleccion de metas a ser incluidas en la evaluacién.
d) Los cambios de metas.

La evaluacién de impacto es esencial cuando: I) Hay interés en entender qué es
lo que realmente se esta logrando con un programa ademas de los productos
inmediatos de sus actividades; II) Cuando se quiere poner a prueba la utilidad de
nuevos esfuerzos para mejorar una situacion problema en un determinado lugar,
y 1II) Cuando se pretende comparar diferentes programas de caracter similar.
...El objetivo de este tipo de evaluacién es determinar los efectos netos de una
intervencion social.

...La investigacion evaluativa de procesos realiza un intento sistematico por
medir la cobertura del programa social, por establecer el grado en el cual esta
llegando a la poblacién-objetivo y, en particular, por realizar un seguimiento
de los procesos que se desarrollan en su interior.

...Esta evaluacién es realizada concomitantemente con el desarrollo del pro-
grama y se le denomina evaluacion formativa.

...Su objetivo es detectar posibles defectos en el disefio de los procedimientos,
identificar barreras e impedimentos para su implementacion y a través de los
registros de eventos y actividades proveer informacién necesaria para las de-
cisiones sobre su reprogramacion.

...La gran utilidad de la evaluacién de procesos reside en que es capaz de pro-
veer tempranamente informacion acerca de los problemas o desvios en la ejecu-
ci6n del programa y la manera en que la obtencién de metas es afectada.!®

En sintesis, la mayor parte de las evaluaciones de resultados sociales se hace
aplicando el criterio de eficacia para comparar las metas alcanzadas con las
planteadas mediante un conjunto de indicadores que pueden integrarse en un

documento denominado balance social.'s!

10Sulbrandt, José, gp. cit., pp. 316-321.
1 bidem, p. 189.
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Intereses presentes en el proceso evaluador

Es pues, importante reconocer la diversidad de intereses en juego y las
multiples perspectivas que estos intereses implican a la hora de enjui-
ciar una politica. También es cierto, sin embargo, que una misma eva-
luacién dificilmente podria proporcionar informacién de inmediata
utilidad para todos los grupos, dada la diversidad de sus preocupacio-

nes.'s?

Por otra parte, la evaluacién debe darse conforme a los criterios si-
guientes, de acuerdo a Ballart:

a. Los Valores e Intereses de los Actores.
b. Los objetivos del Programa.
c. Los objetivos Teéricos de la Intervencién Publica.

De acuerdo a Subirats, los intereses presentes en el proceso evalua-
dor son:

* Los de los disefiadores de la politica.

¢ Los de los responsables de la implementacién o de la direcciéon de
la politica, asi como el personal que labora en el programa.

* Los de los patrocinadores o promotores de la politica o de la eva-
luacién de la misma.

* Los evaluadores.

* Los beneficiarios de la politica.

* Los competidores del programa.

* Los del entorno.

Los grupos o sectores afectados por el programa son quienes mas

deberan participar en el proceso evaluador.

12Ballart, Xavier, op. cit., p. 85.
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No es tarea del evaluador o de la misma evaluacion la de dar la ra-
z6n a uno o varios de los actores implicados, sino la de dejar claro las
diferentes perspectivas y la legitimidad de las politicas presentes.

Problemas y metodologias

Las dificultades para la evaluacién de politicas son, de acuerdo a Su-
birats:

* Mutacién o cambios del entorno.

* Variacién de las posiciones o influencias de los agentes del proce-
so o de los actores de la politica.

* Modificaciones a prioridades y responsabilidades.

Modificaciones a los programas y objetivos.
* Nuevas investigaciones.

Problemas inesperados.
* Los intereses presentes en el propio proceso evaluador.

“Cientificidad” de la metodologia empleada.

Desajuste de tiempos del evaluador y de las decisiones politicas.
* LLa comunicacién de resultados.

Por su parte, los deberes de los evaluadores deben centrarse en:

* Tomar conciencia de los intereses en juego.
¢ Tomar en cuenta la inercia y la rutina de la actuacién politica-

administrativa, asi como la aproximacién conceptual.

Definir la problematica.

Definir el marco o contexto de la politica.

Identificar los afectados por la politica.
¢ Constatar las premisas y las hipétesis de la politica y sus prioridades.

Confrontar hipétesis con las demandas constatadas.
* Promover la comunicacién y el compromiso entre los evaluado-

res y evaluados.
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¢ Utilizar la informacién y el lenguaje apropiados.
¢ Dar resultados plausibles y en tiempo.

* Prever las consecuencias de las acciones que se emprendan.

“La mayor parte de los métodos cuantitativos citados para hacer

evaluacion de proyectos pueden adaptarse también para evaluar resul-

tados sustituyendo lo que antes eran previsiones sobre costos y benefi-

cios por los datos histéricos realmente obtenidos.”!¢?

La mayor parte de las evaluaciones cuantitativas de resultados consisten en
mecanismos de medicién de la eficiencia alcanzada. Se basan en la meta
programada y se limitan a medir en qué porcentaje fue lograda.

Algunos mecanismos especificos de cardcter cuantitativo que intentan ha-
cer una medicién mds amplia del impacto o efectividad alcanzada serian
los analisis de excedentes de productividad, los balances sociales y los es-

tudios cuasiexperimentales.'s*

También se pueden utilizar encuestas de opinién para la evaluacion

de los resultados.

178

En relacién con los indicadores sociales plantea los problemas de: obtener
la informacién que necesitan como insumo, la fidelidad de los indicadores
disenados y la imposibilidad de homogeneizar las variables sociales para
efectuar comparaciones de resultados.

En relacién con la evaluacién misma, identifica el problema de definir
sus objetivos especificos y analiza el estado incipiente de las técnicas

disponibles.'®

1%Cardoso Brum, Myriam, op. cit., pp. 174-175.
1Ihidem, p. 184.
15 bidem, p. 187.
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Sulbrandt establece como critica a la evaluacién lo siguiente:

) Resultados no concluyentes. Se ha afirmado que en general estos
estudios son metodolégicamente débiles y sus conclusiones nun-
ca son definitivas ni totalmente convincentes.

b) Oportunidad. Sus conclusiones no se producen a tiempo para
ayudar en la toma de decisiones.

¢) La irrelevancia. El tema central de las criticas ha sido el escaso
grado de relevancia y de utilidad que las evaluaciones han tenido
tanto para los altos directivos publicos encargados de las politicas
sociales como para los gerentes de esos programas.

Las politicas sociales gubernamentales presentan ciertos rasgos de
cardcter casi constitutivo que las distinguen de otras politicas, y que
presentan problemas metodolégicos y de otro tipo, a saber, de acuerdo
a Sulbrandt:

a) Los problemas sociales son débilmente estructurados y no pue-
den ser definidos de manera rigurosa.

b) Las politicas y programas disefiados y aprobados por el Gobier-
no no persiguen un objetivo tnico sino objetivos multiples.

¢) Las metas tienden a ser redefinidas, dentro de cierto rango, en el

transcurso de la implantacién.

En los programas sociales, ciertos factores de tipo organizacional
asumen caracteristicas particulares que es necesario identificar pues

tienen serias consecuencias para la evaluacién, conforme a lo que esta-

blece Sulbrandt.

a) La complejidad e incertidumbre que rodea la accién conjunta en
la ejecucion de un programa social. Su ejecucion rara vez se en-

carga a una sola organizacién publica.
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b) La fragmentacion de la organizacién publica. La notable division
y fragmentacién existente en la Administracién Publica afecta la
ejecucion de los programas.

¢) Las diferentes perspectivas para asumir el programa por parte de
los funcionarios.

d) Algunas caracteristicas particulares de las administraciones pt-
blicas y de la situacién social y cultural de los paises en desarrollo
exacerban algunos de los fenémenos ya mencionados y colocan
dificultades adicionales a la implementacién.

e) La precariedad de los conocimientos sobre los requisitos mini-
mos a cumplir para asegurar la correcta puesta en practica de los

programas sociales.

En cuanto a la evaluacién de los programas sociales, Sulbrandt afir-
ma que el medio ambiente en los que se desenvuelven estos programas
se caracteriza por la presencia de multiples actores que tienen intereses
directos comprometidos en el programa.

...Cuando se acepta la perspectiva de la implantacion adaptativa, la evalua-
cién debe cambiar drasticamente su enfoque y su estrategia, basindose no
en cuadros normativos estrictos sino en presunciones realistas acerca de la
naturaleza de las politicas y programas sociales ptblicos, de las organizacio-
nes gubernamentales y del proceso mismo de implementacién.'®

En los casos en que los servicios sociales se han convertido en un derecho de
la ciudadanta, se observa a menudo que los lideres politicos se muestran incli-
nados a extender tales beneficios rapidamente para demostrar su compromi-
so con los objetivos nacionales de desarrollo y justicia.

...Las presiones politicas para extender los servicios y utilizar criterios politi-
cos en las decisiones referentes a la asignacién de recursos, se traducen rapi-

damente en problemas de implantacién més acentuados.

1Sulbrandt, José op. ciz., pp. 330-332.
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...Una caracteristica del medio ambiente, que afecta la capacidad para im-
plantar programas de servicios sociales tal como son proyectados, es la
naturaleza altamente politizada de la Administracion Publica.

...En suma, los programas de servicios sociales no son de facil implanta-
ci6én. Son caros, llevados a cabo en escala masiva, y requieren una admi-
nistraciéon extensa. Tales programas se perjudican por ser demasiado
atractivos para los lideres politicos, por ser instrumentados a través de
burocracias politizadas y estar rodeados de conflicto y competencia debi-
do a la escasez de recursos.

...El pensar sobre los problemas de la implantacién como el resultado de
un proceso de toma de decisiones es un marco de referencia para evitar o
minimizar los obsticulos que han ocasionado a menudo el fracaso de los

programas.'s’

Por otra parte, lo especifico del enfoque de la evaluaciéon global es lo
general e integral de su planteamiento, usando teorias sustantivas que
detallan las relaciones entre los supuestos basicos, utilizando indicadores
relacionados a dichos supuestos y empleando datos de tipo cuantitativo
y cualitativo.

Existen peligros en el uso de este enfoque especialmente cuando se pierde el
sentido de un acercamiento balanceado al tema.

...Poner énfasis en modelos globales de evaluacién es reconocer que los
problemas en la implementacion de politicas sociales se deben por una
parte a los problemas internos de organizacién y funcionamiento de los
equipos humanos que lo ejecutan, y por otra parte mucho mas importante,
a las restricciones especificas de caracter politico, social administrativo y

tecnolégico que afectan a esas politicas y programas.

1Grindle, Marille, “Reestricciones politicas en la implementacion de programas sociales: la expe-
riencia latinoamericana”, en Bernardo Kliksberg (ed.) ¢Cdmo enfrentar la pobreza?, Centro Latinoamericano
de Administracién para el Desarrollo, 1992, pp. 98-106.
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...Un punto central en el desarrollo de las actividades de evaluacién en
relacién a politicas y programas sociales lo constituird su institucionaliza-
ci6n en la Administracién Publica y en especial, en los organismos encar-
gados de los grandes programas sociales. S6lo cuando las autoridades gu-
bernamentales entiendan correctamente el papel de la evaluacién y su
significacién estratégica, se podra iniciarse tal proceso.

...Esta institucionalizacién supone, la formacién de equipos humanos alta-
mente calificados.

...Implica el desarrollo de estrategias, métodos y técnicas de evaluacion.
...Supone crear y ubicar en la estructura organizacional del sector publico
unidades encargadas de la evaluacion.

...En cuanto a la gerencia de las tareas de evaluacion, es preferible que éstas
sean llevadas a cabo de manera descentralizadas por organizaciones que ten-
gan especial experiencia y conocimientos técnicos en la materia.

...Una forma mis descentralizada de institucionalizar la evaluacién en el
sector publico dedicado a los programas sociales serfa el establecimiento
de Oficinas Ministeriales de Evaluacion, constituidas al mds alto nivel de
cada Ministerio.

...Dentro de una estrategia de desarrollo institucional es importante la
creacion y el fortalecimiento de centros de evaluacion fuera del sector
publico que sean capaces de llevar adelante estas tareas y que sirvan como
elemento de control y balance al propio sistema interno de ese Sector. En
este sentido, los centros universitarios, los organismos no gubernamenta-
les y las organizaciones de consultores deben ser consideradas parte inte-

grante de un “sistema de evaluacién”.!s

Para el caso de México, y en cuanto a la institucionalizacién, Lanz
Cardenas, por su parte, afirmé que:

Para cumplir con el propésito de que el Gobierno de la Republica se consti-

tuyera en patrén de conducta, promovi6 la creacién de la Contraloria Gene-
1Sulbrandt, José, ap. ciz., pp. 344-350.
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ral de la Federacion (Secogef), con rango de Secretaria de Estado, para siste-
matizar y fortalecer las diversas facultades de fiscalizacion, control y evaluacién
de la Administracion Pablica.

La creaci6n de esta Secretaria no releva a las dependencias y entidades de su
responsabilidad en cuanto al control y supervisién de sus propias dreas que
manejan recursos econémicos del Estado, ya que ésta continta plenamente
en vigor y lo que se encuentra a cargo de la Secretaria de la Contraloria es
establecer la regulacion que asegure el funcionamiento de los sistemas globa-

les, sectoriales e institucionales de control.

Adicionalmente y en este marco, a partir del lo. de enero de 1995 se
crea la Secretarfa de Contraloria y Desarrollo Administrativo (Secodam),
en sustitucion de la Secogef, con las mismas funciones que su antecesora
mads otras relativas basicamente al desarrollo administrativo y al patrimo-
nio inmobiliario. En el 2003 entra en operacién la Secretarfa de la Fun-
cién Publica, quien adicionalmente a las funciones de Secodam, es la
responsable de poner en marcha el servicio civil de carrera.

Ahora bien, previo a verter propuestas de politicas ptblicas para la
Reforma del Estado, en el apartado 6, se presentardn los antecedentes
y situacion actual del control y evaluacion gubernamental en el México

Post-Revolucionario y en el México actual.






ANTECEDENTES Y SITUACION
ACTUAL DEL CONTROL Y EVALUACION
GUBERNAMENTAL EN MEXICO






El Imperio Azteca y la época colonial

ErL HueycarpixtLi o Calpixqui mayor era el encargado de recoger los
tributos y de llevar las cuentas respectivas del Imperio Azteca. El Tla-
toani o sefor, se encargaba del alojamiento y sustento de los calpixqui;
sin embargo, si prevaricaban podian ser sancionados hasta con la pena
de muerte.

En cuanto a la época colonial, destacan dos etapas, a saber: la com-
prendida desde la conquista hasta el siglo xvii y la correspondiente al
advenimiento de la corona espafiola de los Borbones y la independen-
cia de los paises latinoamericanos. Destacan como caracteristicas gene-
rales de la organizacion de la hacienda indiana las siguientes: “1) Uni-
dad deobjeto; 2) centralizacién y autonomia delas regiones administrativas;
3) actuacién colegiada; 4) homogeneidad del sistema; y 5) su originali-
dad respecto de la organizacion castellana”.'® Asi mismo sobresalen las
funciones de la administracién central, es decir, del monarca, del Con-
sejo de Indias, de la Casa de la Contratacion de Sevilla, y del Consejo
de Hacienda. También tenian responsabilidades muy definidas los fun-

'#Lanz Cardenas, José Trinidad, La contraloria y el control interno en México, Secoegef-Fondo de Cultu-
ra Econdémica, 2a. edicion, México, 1993, p. 33.
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cionarios tipicos de Hacienda en Indias, es decir, los oficiales reales y
los comisarios. De igual forma, tenian responsabilidades administrati-
vas y politicas, acreedoras a sanciones, la participacion de los virreyes,
gobernadores, fiscales y oidores de las audiencias y corregidores y al-
caldes ordinarios, en la administracion de la hacienda indiana.

El control en la administraciéon de la hacienda indiana se llevé a cabo
bajo el principio de administracién conjunta o actuacién colegiada, el
cual se constituy6 en una garantia. A este principio deben agregarsele las
fianzas, los juramentos, los inventarios, libros, llaves, la rendicién de
cuentas, el Tribunal de Cuentas, las pesquisas, las residencias y las visi-
tas. “Las contadurias de cuentas de Indias eran auténticas audiencias, y
los contadores, jueces legitimos y competentes”.!”” Otro aspecto que des-
taca de la época colonial, en cuanto al control administrativo publico, es
el Juicio de Residencia de Indias. “Llamabase Juicio de Residencia o sim-
plemente Residencia, a la cuenta que se tomaba de los actos cumplidos
por un funcionario publico al concluir el desempeno de su cargo”.!”!

México Independiente (1824-1917)

En cuanto al México Independiente de los anos 1824-1917, Lanz Car-
denas senala que no existié un érgano especializado de la Administra-
ci6n Publica con autonomia funcional, que se encargara de vigilar el
control del presupuesto, sino que dicho control estuvo a cargo de diver-
sos 6rganos de la propia administracién. Este autor toma como base el
ano de 1824, ya que en éste se expidio la Ley intitulada: Arreglo de la
Administracién de la Hacienda Piblica, que comprende el sistema mas
completo de organizaciéon hacendaria de la época independiente de
nuestro pais, en el siglo pasado.

" Ibidem, p. 53.
" bidem, p. 63.
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El control en esta etapa se centr6 en el Ministerio de Hacienda,
modificindose los mecanismos de control, de acuerdo a la centraliza-
ci6én o desconcentracion de la organizacion hacendaria, inherentes a los
regimenes politicos centrales o federales que prevalecieron en el siglo
pasado. El autor describe las modificaciones o extinciones de diversas
estructuras como el Departamento de Cuentas y Razén, Tesoreria Ge-
neral de la Federaciéon, Contaduria Mayor, Direccién General de Ren-
tas, después llamada Direccién General de Alcabalas y Contribuciones
Directas y Direccién General de Impuestos, entre otras.

De esta época independiente, Lanz Cardenas hace hincapié en la
introduccién, a mediados del siglo diecinueve, del sistema de partida
doble en las cuentas de la Tesoreria General y de todas las oficinas que
de ella dependieran.

En el siglo pasado, el control de la responsabilidad de los servidores
publicos estd manifiesto en la Constitucién de 1824, las leyes constitu-
cionales de 1836, la Ley Penal para los empleados de Hacienda, de
1853, la Constituciéon Politica de la Repiblica Mexicana de 1857, el
Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, la Ley del 3 de noviembre
de 1870, sobre responsabilidades de los altos funcionarios, el Cédigo
Penal de 1872, que distinguia entre delitos comunes y delitos oficiales
y la Ley de Responsabilidades de 1896.

El afo 1917, Lanz Cardenas lo establece como fin de esta etapa, ya que

en ese ano se crea el Departamento de Contraloria General de la Nacién.

El control v la evaluacion gubernamental
en México de 1917 a 1982

Al término de la Revoluciéon Mexicana de 1910, México tuvo la necesi-
dad de crear un 6rgano con autoridad e independencia, guardian del
presupuesto, que garantizara el orden y la moralidad en el manejo de
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fondos publicos y administracion del patrimonio nacional. De esta ma-
nera, el 25 de diciembre de 1917, a través de la publicacién de la Ley
Orgdnica de Secretaria de Estado, fue creado el Departamento de Con-
traloria General de la Nacion.

Este Departamento tuvo un gran fin u objeto moral, obedeci6 a la
necesidad de contar con una oficina que ejerciera inspeccién eficaz so-
bre el manejo de recursos y bienes de la Nacién, a través de un control
previo, para evitar actos en perjuicio del Erario. Es de sefalarse que la
fiscalizacion preventiva, es mds util para integrar al Erario, los fondos
sustraidos del mismo. El Departamento de Contraloria también tuvo a
su cargo la regularizacién de los servicios de las oficinas con manejo de
fondos y bienes, la rendicién oportuna de cuentas y la reorganizacién
de la contabilidad general de la Hacienda Publica.

El Departamento de Contraloria General de la Nacién, como orga-
nismo técnico, dependiente del Ejecutivo Federal, pero auténomo res-
pecto a los demds que integraban dicho poder, y al mismo nivel jerar-
quico de ellos, tuvo a cargo la promocién de la eficiencia, economia y
moralidad de las dependencias del poder Ejecutivo. La fiscalizacién a
posteriori ejercida por la Contaduria Mayor de Hacienda de la H. Ca-
mara de Diputados, habia resultado ineficaz, tanto para los propdsitos
técnicos de la contabilidad, como para los de caricter politico, que se
podian traducir en responsabilidades.

La existencia del Departamento de Contraloria, se puede dividir
en dos etapas: la primera de 1917 a 1926, y la segunda, de 1926 a
1932. El punto que marca la divisién de estas etapas es lo correspon-
diente a adecuaciones normativas llevadas a cabo en 1926, las cuales
dejan sin efecto las facultades de la Secretaria de Hacienda, duplica-
das con el Departamento de Contraloria; y las relativas a hacer ex-
plicito el caricter preventivo del control inherente a dicho Departa-

mento.
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Lanz Cardenas, en su libro sobre la Contraloria y el Control Inter-
no en México, sefiala que si bien J. Pani, en 1918 apoy6 la creacién del
Departamento de Contraloria General de la Nacién, en 1932, siendo
Secretario de Hacienda, coadyuva a la desaparicién de este Departa-
mento. A decir de varios autores, la desaparicién del Departamento de
Contraloria no obedecié a razones técnicas, sino politicas. Es mas, Lanz
Cardenas menciona como una de tantas razones de la desaparicién del
Departamento que nos ocupa, la lucha por el control de la Secretaria de
Hacienda y la necesidad de mayor libertad para el manejo de la campa-
fia politica del Presidente Abelardo L. Rodriguez.

Es un hecho que gracias a la operacién del Departamento de Con-
traloria se lograron ahorros presupuestales y mayor eficiencia en el ma-
nejo de recursos y fondos federales. Asi, cada uno de los presidentes de
México que operaron con el Departamento de Contralorfa, sefalaron
en sus informes, sus bondades. Este Departamento mejoré su gestién
ano con afo, habiéndose obtenido que a partir de 1924, todos los infor-
mes mensuales, trimestrales, semestrales y anuales, fueran entregados
en tiempo y forma, habiendo merecido esta situacién felicitacion al
Ejecutivo Federal, por parte de la Contaduria Mayor de Hacienda de la
Camara de Diputados.

Una vez desaparecido el Departamento de Contraloria General de
la Nacion, se inicia una nueva etapa para el control y evaluaciéon guber-
namental en México.

De 1933 a 1947, es decir, durante 14 anos, la Secretaria de Hacienda
se mantuvo como 6rgano dnico de control administrativo. La Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado, del 7 de diciembre de 1946,
marc6 el inicio evidente de la dispersién del control al privar a la Secre-
taria de Hacienda de ciertas facultades de control, confiriéndoselas a la
nueva Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa,

sobre todo lo tocante a adquisiciones, obras publicas, enajenacién de
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bienes muebles, y control de organismos descentralizados y empresas
de participacién estatal. En 1958, se agregé la Secretaria de la Presiden-
cia creada por la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de
1958, configurandose un sistema triangular de control que oper6 hasta
1976, en que la nueva Secretaria de Programacion y Presupuesto asu-
mio6 el cardcter de 6rgano central para la planeacién y control, habién-
dosele otorgado la mayoria de las facultades que correspondian a la
extinta en 1976, Secretaria de la Presidencia.

En este periodo destaca la operacion de la Tesoreria de la Federa-
ci6n y de la Direccién General de Egresos. Asi mismo, sobresale la
operacién de la Comisién Nacional de Inversiones, y del Comité de
Inversiones que operé en época del Presidente Ruiz Cortines, habiendo
sido “un intermediario entre la Secretaria de Hacienda, dependencia
concentradora y distribuidora de los recursos financieros, y todas las
demds secretarias, organismos y empresas del Estado que demandaban
dichos recursos. Su papel de guardidn del interés publico estuvo res-
tringido al Poder de Veto sobre todos los programas de inversién”.'”?

Ahondando mis sobre el particular, a fines de 1958, con las modifi-
caciones a la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, se reduje-
ron una vez mas las atribuciones de la Secretaria de Hacienda en favor
de la transformada Secretaria del Patrimonio Nacional y la recién crea-
da de la Presidencia. En la prictica, esta redistribucién de funciones,
origin6 problemas de coordinacién, lo que ocasion¢ la creacién de di-
versas comisiones intersecretariales y mecanismos, principalmente,
porque no fueron claramente definidas las atribuciones de la Secretaria
de la Presidencia. Esta deficiencia traté de subsanarse a través de diver-
sos Acuerdos Presidenciales de junio de 1959, noviembre del mismo

ano, y marzo de 1962.

2 bidem, p. 391.
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Por su parte, la Secretaria del Patrimonio Nacional se encargé, en-
tre otras funciones, de la posesion, vigilancia, conservacion y adminis-
tracién de los bienes nacionales; y del control y vigilancia financiera y
administrativa de la operacién de organismos descentralizados, institu-
ciones, corporaciones y empresas dedicadas a explotar bienes y recur-
sos naturales de la Nacidn, a las sociedades e instituciones en que el
Gobierno Federal tuviera acciones o intereses patrimoniales, y que no
estuvieran subordinadas a otra Secretaria o Departamento.

A partir de marzo de 1959, la mayoria de las entidades paraestatales
quedaron controladas administrativamente por la Secretaria de la Pre-
sidencia, para lo cual creé una Junta de Gobierno, que, en la praictica,
no llegé a funcionar.

En 1965, la Secretaria de la Presidencia estableci6 la Comision de
Administracién Publica, a fin de mejorar la estructura de la Adminis-
traci6n Publica Federal, relacionada con la programacion adecuada de
sus actividades. En 1971, esta Comision se convirti6é en la Direccion
General de Estudios Administrativos, cuya tarea primordial fue la de
elaborar las bases del Programa de Reforma Administrativa del Poder
Ejecutivo Federal 1971-1976. Como resultado del trabajo desarrollado
por esta Direccién General, se crearon en todas las dependencias y en-
tidades de la Administracién Publica Federal, las unidades de Progra-
maci6n a fin de asesorar a los titulares sobre el particular. Esta Direc-
ci6n General auxili6 a la homogeneizacién del lenguaje, los mecanismos
y los procesos de la programacién operativa y presupuestaria.

En 1971, se cre6 la Comision de coordinacion del Gasto Publico,
como instancia para articular lo que se llamé el “triangulo de la eficien-
cia” del Gobierno Federal, constituido por las secretarfas de Hacienda,
Patrimonio y Presidencia.

Adicionalmente a la primera Ley para el Control de los Organis-
mos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal de 1947,
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abrogada en 1965 por la Segunda Ley para el Control de los Organis-
mos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal en 1970, se
expidi6 una tercera Ley para el Control, la cual establecié un mayor
rigor y la ampliacién del control ejercido por el Estado.

Es de sefalarse que la Secretaria de Programacién y Presupuesto
(spp), fue la dependencia medular para el control de 1977 a 1982. La spp
fue el “6rgano central normativo de los sistemas de planeacion y de
control integral, designada como la dependencia por cuyo conducto el
Ejecutivo Federal habria de elaborar los planes nacionales de desarrollo
econémico y social, asi como programar su financiamiento —tanto en
inversién como en gasto corriente—, y evaluar los resultados de su ges-
ti6n”.'”* Lanz Cardenas afirma que la spp de concibe como el eje y sus-
tento de la Reforma Administrativa.

En el marco de esta reforma, en 1979 se expidio la Ley sobre Adquisi-
ciones, Arrendamientos y Almacenes de la Administracién Publica Fede-
ral; en 1980, se expidi6 la Ley de Obras Publicas. Ambas leyes se emitieron
con el objeto de alcanzar una conduccién mas racional de la accién publica
para el incremento del desarrollo econémico y social del pais.

En cuanto al control de las responsabilidades de los funcionarios y em-
pleados publicos, Lanz Cardenas en el libro supramencionado, senala que
a partir de 1977 quedé considerada dentro del conjunto de ordenamientos
integrantes de la reforma administrativa, la Ley de Responsabilidades de
los Funcionarios y Empleados de la Federacién, del Distrito Federal, y de los
Altos funcionarios de los Estados. En ella se estableci6 la diferencia entre
delitos oficiales que redundan en perjuicio de los intereses publicos y del
buen despacho y las faltas oficiales, consideradas como leves.

“Se previé que la sancién aplicada a los funcionarios o empleados por
los delitos oficiales que cometieran, fuera de destitucion del cargo de que se

B lbidem, p. 413.
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encontraran investidos y de la inhabilitacién, por un término de no menor
de cinco anos, ni mayor de diez, sin perjuicio de la recuperacién del dafio y
la exigencia de la responsabilidad pecuniaria que hubieren contraido”.'*

Es de senalarse que la Constitucién de la Republica de 1917, en su
Titulo Cuarto, regula las responsabilidades administrativas de los ser-
vidores publicos.

Se puntualizard que en las décadas de los sesenta y setenta se dio
fundamental importancia a la planeaciéon dentro del proceso adminis-
trativo. En la década de los ochenta, concretamente a partir de 1982, al
inicio del Régimen del Lic. Miguel de la Madrid, se da principal impor-
tancia al control, a fin de fortalecer el proceso administrativo publico.

En este marco, se inicia una nueva etapa para el control y la evalua-
cién gubernamental, por lo que se hizo necesario contar con un nuevo
marco juridico que fortaleciera el control administrativo, depositado en
el Poder Ejecutivo, y que vino a constituir el Sistema Nacional de Con-
trol y Evaluacién Gubernamental. Este sistema incluye dos nuevos as-
pectos: el aspecto preventivo de la falta, y la participacién social en el
quehacer del servidor publico.

Asi, en enero de 1983, se crea la Secretaria de la Contraloria Ge-
neral de la Federaciéon (Secogef), destacando por una parte, el forta-
lecimiento de las contralorias internas de las dependencias y entida-
des de la Administracién Publica Federal y por otra, el control del
sector paraestatal. Este control se vi6 reforzado con la promulgacién
de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, y su Reglamento,
asi como de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
publicos.

Aspecto importante del Control lo constituye la legalidad, fiscaliza-

cién, oportunidad y gestién o eficiencia. José Trinidad Lanz Cardenas

" bidem, p. 460.
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define asi el control de la legalidad: “Consiste en la intervencién del
6rgano controlador para verificar o constatar que los actos de la admi-
nistracion correspondan a la normatividad que le es propia”.'”s

La Secogef, por tanto, nace con un claro criterio de control, sin por
ello relevar a las dependencias y entidades de sus responsabilidades en
cuanto al control y supervisién de sus propias dreas. Los objetivos de
esta nueva y ahora extinta Secretaria fueron: dotar al Ejecutivo Federal
de un instrumento eficaz que vigilara y evaluara los ingresos, gastos,
recursos y obligaciones del Estado; integrara los recursos de control,
bajo una sola politica; incrementara el aspecto preventivo del control; y
reforzara el Sistema Nacional de Planeacion Democritica. Lanz Cir-
denas también destaca la actividad de los Comisarios y Delegados de la
entonces Secogef cuyo trabajo fue y es parte medular del control y

evaluaciéon gubernamental.

El control y la evaluacion gubernamental
en Meéxico, de 1983 a 2009

La Secretaria de la Contraloria

General de la Federacién (Secogef)

y la Contaduria Mayor de Hacienda

de la H. Camara de Diputados
Aqui se considera menester presentar una comparacion funcional en-
tre la Secogef y la Contaduria Mayor de Hacienda de la H. Camara
de Diputados. El Tribunal Mayor de Cuentas, de 1524, es el antece-

dente en México, de la Contaduria Mayor, la cual, como tal, surge en
1824.

" 1bidem, p. 483.
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Su Ley Organica se expide en 1978. Lanz Cardenas menciona en su
libro multicitado que diversas personalidades han propuesto un cam-
bio en la denominacién de la Contaduria Mayor de Hacienda, sugirién-
dose el de “Contraloria General de los Estados Unidos Mexicanos”, o
“Auditoria General del Poder Legislativo”. El actual es de Auditoria
Superior de la Federacién.

En cuanto a similitudes y diferencias, la Contaduria Mayor revisaba
la Cuenta Publica del Gobierno Federal y la del Departamento del Dis-
trito Federal, verificando si se ajustaban a la Ley de Ingresos de la Federa-
cién o ala Ley de Ingresos del DDF, y si se ejerci6 el presupuesto aprobado
en la forma como se programo. Si en la revisién detectaban irregularida-
des formulaban pliegos de observaciones. La Secogef realizaba auditorias
y evaluaciones a la Administracién Puablica Federal, para verificar que se
cumpliera lo aplicable en contabilidad, pagos, contratos, baja de bienes,
almacenes, etc. Su tarea global era planear, organizar y coordinar el Siste-
ma Nacional de Control y Evaluacién Gubernamental.

La Contaduria informaba a la Comisién de Presupuesto y Cuenta
de la Camara de Diputados. La Secogef informaba al Titular del Ejecu-
tivo. La Contaduria y la Secogef se coordinaban para establecer proce-
dimientos para cumplir sus responsabilidades.

La Contaduria podia revisar las operaciones de la Secogef, pero no
se daba la accién reciproca.

La Contaduria realizaba un control externo y a posteriori, tanto del
Poder Ejecutivo como del Judicial, ademds del propio Legislativo.

La Secogef ejercia un control interno, es decir, a la Administracion
Publica Federal y su revision podia ser a priori, para prevenir, o durante
el propio ejercicio del presupuesto.

La Contaduria practicaba visitas, inspecciones y auditorias, para
comprobar como se ejercio el presupuesto. La Secogef practicaba audi-

torfas durante el ejercicio del presupuesto, pero no sélo para compro-
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bar ingresos y egresos, sino para verificar el cumplimiento de todas las
obligaciones legales de los servidores ptblicos y promover la moderni-
zacion administrativa.

La Contaduria se apoyaba en auditores externos. La Secogef los
podia designar y normar su actividad. También podia designar a comi-
sarios en las entidades paraestatales y solicitar su remocion.

La Contadurfa promovia ante autoridades competentes, el finca-
miento de responsabilidades administrativas. La Secogef constituia
responsabilidades y aplica sanciones administrativas, ademds de pre-
sentaba las denuncias que, en su caso, pudieran proceder.

Se puede observar que ambos organismos realizaban funciones dis-

tintas y complementarias.

El control y evaluacién gubernamental
ex-ante, 1983-1994

A partir de 1983 funcionaba, hasta 1994, un nuevo tridngulo globali-
zador, integrado por las secretarias de Programacién y Presupuesto,
de Hacienda y Crédito Puablico, y de la Contraloria General de la
Federacion.

Nueve afios después, en febrero de 1992, bajo la administracién del
Presidente Carlos Salinas de Gortari se volvié a modificar el sistema,
en virtud de que, por reformas a la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal, desapareci6 la Secretaria de Programacién y Presu-
puesto, habiendo reasumido en este momento, la Secretaria de Hacien-
da y Crédito Publico, la casi totalidad de las funciones de la extinta
Secretaria de Programacion y Presupuesto.

“Con ello, el sistema globalizador administrativo cambio de triangu-
lar a binario, quedando integrado ahora por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y la Secretaria de la Contralorfa General de la Federa-
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cién; sobre la primera, recayeron las funciones principales de planeacion,
programacion, presupuesto, administracién de personal y financiamien-
to y fiscalizacién, y sobre la segunda, el control y la evaluacion”.!”

La Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, en su
cardcter de 6rgano de control interno del Gobierno Federal, tenia la
responsabilidad de organizar y ejecutar las funciones de vigilancia,
fiscalizacién y evaluacién de la gestién de las dependencias y entida-
des del sector ptblico y de esta forma comprobar que el manejo de los
ingresos, los egresos publicos, asi como el desempeifio de los servido-
res del Estado se desarrollara conforme a las disposiciones de nuestra
Constitucion Politica y de las leyes y normas que regulan la funcién
publica.

Las funciones de esta Secretaria consistieron en:

* Recibir, registrar y verificar las declaraciones de situacion patri-
monial de los servidores publicos de la federacion;

* Atender quejas de particulares con motivo de acuerdos, conve-
nios o contratos que celebraron con la administracién publica;

¢ Conocer e investigar actos, omisiones o conductas ilicitas de los
servidores publicos para fincarles responsabilidades administra-
tivas, aplicindoles las sanciones correspondientes, y haciendo
efectivas las denuncias penales respectivas;

* Inspeccionar el ejercicio del gasto publico federal y su congruen-
cia con los presupuestos de egresos;

¢ Expedir normas para el funcionamiento de los instrumentos y
procedimientos de control de la Administraciéon Pablica Federal
y vigilar su cumplimiento;

¢ Establecer las bases para la realizacién de auditorias, asi como

realizarlas;

V]bidem, p. 568.
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¢ Comprobar la observancia a las obligaciones derivadas de las dis-
posiciones en materia de planeacién, presupuestacién, ingresos,
financiamientos, inversion, deuda, patrimonio, y fondos y valo-
res del gobierno federal;

* Opinar sobre los proyectos de normas de contabilidad y control
en materia de programacién, presupuestacién, administracién de
recursos humanos, materiales y financieros, contratacion de deu-
da y manejo de fondos y valores;

* Designar auditores externos y proponer a comisarios o sus equiva-
lentes en los 6rganos de vigilancia de las entidades paraestatales;

* Opinar sobre la designacién de los titulares de los 6rganos internos
de control y fijar los requisitos que los candidatos deben reunir; e

¢ Informar actualmente al Titular del Ejecutivo Federal sobre el re-
sultado de la evaluacion a las dependencias y entidades de la Ad-

ministracién Puablica Federal que fueron objeto de fiscalizacion.

Lo anterior, de acuerdo a lo estipulado en el Articulo 32 bis de la
Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal vigente.

Ahora bien, estas tareas requirieron que la Secretarfa de la Contra-
loria General de la Federacion (Secogef), hoy Secretaria de la Funcién
Publica, dispusiera de instrumentos, mecanismos y sistemas, cuyo eje
central es el Sistema Integral de Control y Evaluacién de la Gestién
Publica coordinado por la misma dependencia.

La operacién del sistema implica que la Secogef desarrollaba sus ac-
tividades ya sea directamente o mediante la interaccion con los 6rganos
internos de control de las dependencias y entidades del sector ptblico
federal; con auditores externos independientes y profesionistas interdis-
ciplinarios designados por ella; con las contralorias de los gobiernos de
las entidades federativas y del Gobierno del Distrito Federal y dltima-

mente, con la propia, ciudadania y sus 6rganos de representacion.
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Es importante sefalar que con objeto de apoyar la operacién del
Sistema Integral de Control y Evaluacién de la Gestion Publica, las
acciones de la Contraloria General de la Federacion se agruparon bajo
dos grandes vertientes; la primera que hizo énfasis en la moderniza-
ci6n de la gestion puablica y la atencién al ciudadano, y la segunda que
atiende al control y fiscalizacién del gasto publico y la evaluaciéon gu-
bernamental.

En el marco de las funciones, atribuciones y responsabilidades que
la Ley y la normatividad establecian para la Secogef, y de las dos ver-
tientes con que operd esta Secretaria, la Secogef desarroll6 diversas
acciones preponderantes, entre las que destacaron: el control patrimo-
nial de los servidores publicos, la verificacién de las responsabilidades
administrativas; la aplicacién de sanciones administrativas; la presenta-
cién de denuncias penales en contra de los servidores publicos federa-
les; la resolucién de inconformidades; y la promocién, seguimiento y
evaluacion de la simplificacién administrativa.

También sobresalié: la promocion de la eficiencia y la productivi-
dad de las administraciones publicas locales; la actualizacién de la nor-
matividad y promocién de las medidas preventivas de control para el
manejo de los recursos publicos; el fortalecimiento, control y evalua-
ci6n en la operacion de los 6rganos internos de control de las depen-
dencias y entidades; la auditoria gubernamental y la externa; la verifi-
caci6n al ejercicio del gasto; y evaluacion y seguimiento de la gestién de
las dependencias y entidades.

Asimismo destaco: la concertacién y apoyo para el fortalecimiento
de los sistemas estatales y municipales de control; el seguimiento y
evaluacion de los compromisos en giras presidenciales; el seguimiento
al cumplimiento de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, su
Reglamento, y del Programa Nacional de Modernizacién de la Empre-
sa Puablica; la vigilancia a las entidades paraestatales y la evaluacién de
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su gestion; y el seguimiento, fiscalizacién y vigilancia del Programa de
Desincorporacion de Entidades Paraestatales.

Por otra parte, sobresali6 la creacion en el sexenio de Carlos Salinas
de Gortari, de las comisiones de Derechos Humanos, y diversas procu-
radurias para la defensa del ciudadano.

Se puntualizard que a partir de 1990, la Secogef llevé a cabo accio-
nes para alentar la participacién de la ciudadania y de los 6rganos de
representacion social, en la vigilancia al ejercicio de los recursos publi-
cos; en la presentacion y seguimiento a quejas y denuncias; y en la ve-
rificacion de acciones, programas y obras de la Federacion.

A esta participacion se le denominé Contraloria Social, la cual in-
cluye el Sistema de Atencion Telef6nica de la Ciudadania (Sactel), cuyo
proposito ha sido el asesorar a la poblacion y resolver sus quejas y de-
nuncias relacionadas con la actuacion de los servidores publicos.

Este Sistema de Atencién Telefénica inicié su operacion en diciem-
bre de 1989, para apoyar en principio, la marcha del Programa Paisano,
que ha operado basicamente, para asesorar a los connacionales y turistas
contra posibles actos ilicitos. Este Programa ha operado en las ciudades
de mayor flujo migratorio de la frontera norte, a través de médulos. Pos-
teriormente, se puso en marcha el Programa Vecinos-Centroamérica,
cuyo propésito ha sido similar al del Programa Paisano, pero para la
frontera sur.

En 1991, se implant6 el Programa de Contraloria Social en Solidari-
dad, con el cual las comunidades beneficiarias del Programa Nacional de
Solidaridad, a través de vocales de control y vigilancia, quienes realizaron
directamente la vigilancia y el control gubernamental, tanto del ejercicio
de los recursos federales asignados a los fondos de Solidaridad, como de las
obras y acciones acordadas, desde su planeacion hasta su conclusion.

A partir de 1990, se ampli6 el alcance de la auditoria gubernamental y

la externa —esta tltima desarrollada por despachos de contadores indepen-
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dientes bajo la supervisién de la Secogef-, al contemplar en auditorias in-
tegrales sobre aspectos cualitativos en la operacién y administracion de las
entidades paraestatales. Esta auditoria, de participacién multidisciplinaria,
tuvo como finalidad evaluar el camplimiento del objetivo social de las en-
tidades, asi como sus niveles de productividad y eficiencia, a la vez que
apoyar la toma de decisiones de los 6rganos de gobierno.

Finalmente, a la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion,
le correspondi6 ser la encargada de coordinar los trabajos preparatorios
para el cierre de la administracién. Dentro de este Programa, coordiné
tanto la elaboracién de “Libros Blancos”, volimenes que contienen las
acciones mds relevantes por dependencia y entidad del Ejecutivo, con
informaci6n de apoyo, a efecto de ser entregados al Congreso de la Unién,
asi como las “Memorias”, documentos en donde se consigna la historia de
cada Secretaria y entidad. Los “Libros Blancos” y las “Memorias”,
auxiliaron una cultura administrativa documentada y de rendicién de
cuentas.

Desgraciadamente a Sactel la sociedad practicamente no lo conoce,
la Contraloria Social en Pronasol, al igual que este Gltimo programa
desaparecieron, y se cuestiona la labor de control y evaluacién en la
Administracién Puablica Federal, asi como la promocién de la moderni-
zacion del sector paraestatal, realizada por la entonces Secogef.

El Cierre de la Administracion y los “Libros Blancos” y “Memo-

rias” también ha sido cuestionada su efectividad.

La Secretaria de Contraloria
y Desarrollo Administrativo (Secodam)

La Secretaria de la Contraloria General de la Federacién, a partir del
lo. de enero de 1995, se convierte en la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo.
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Sus atribuciones y facultades se encuentran reguladas por el Articulo
37 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, conser-
vando las mismas atribuciones que la Secogef, y adicionandole algunas
otras relacionadas con desarrollo administrativo, y normatividad en
materia de adquisiciones, obras publicas, bienes muebles y almacenes,
organizacién y patrimonio inmobiliario.

A continuacién destacaremos las fracciones que implican la adicién
de atribuciones y facultades de la Secretaria de Contralorfa.

“VI. Organizar y coordinar el desarrollo administrativo integral en
las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federa a fin de
que los recursos humanos, patrimoniales y los procedimientos técnicos de la
misma, sean aprovechados y aplicados con criterios de eficiencia, bus-
cando en todo momento la eficacia, descentralizacion, desconcentracion
y simplificacién administrativa. Para ello, podra realizar o encomendar
las investigaciones, estudios y anlisis necesarios sobre estas materias, y
dictar las disposiciones administrativas que sean necesarias al efecto, tanto
para las dependencias como para las entidades de la Administracion Pa-
blica Federal;

XVIII. Autorizar, conjuntamente con la Secretarfa de Hacienda y Cré-
dito Publico, en el ambito de sus respectivas competencias, las estructuras
organicas y ocupacionales de las dependencias y entidades de la Administra-
cién Publica Federal y sus modificaciones, asi como registrar dichas estruc-
turas para efectos de desarrollo y modernizacién de los recursos humanos;

XIX. Establecer normas, politicas y lineamientos en materia de ad-
quisiciones, arrendamientos, desincorporacion de activos, servicios y
obras publicas de la Administracién Publica Federal;

XX. Conducir la politica inmobiliaria de la Administracién Pablica
Federal, salvo por lo que se refiere a las playas, zonas federal maritimo
terrestre, terrenos ganados al mar o cualquier depésito de aguas mari-

timas y demds zonas federales.
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XXI. Expedir normas técnicas, autorizar y, en su caso, proyectar,
construir, rehabilitar, conservar o administrar, directamente o a través
de terceros, los edificios ptblicos y, en general, los bienes inmuebles de
la Federacion, a fin de obtener el mayor provecho del uso y goce de los
mismos. Para tal efecto, la Secretaria podrd coordinarse con estados y
municipios, o bien con los particulares y con otros paises.

XXII. Administrar los inmuebles de propiedad federal, cuando no
estén asignados a alguna dependencia o entidad;

XXIII. Regular la adquisicién, arrendamiento, enajenacion, desti-
no o afectacion de los bienes inmuebles de la Administraciéon Publica
Federal y, en su caso, representar el interés de la Federacién, asi como
expedir las normas y procedimientos para la formulacién de inventa-
rios y para la realizacién y actualizacion de los avaltos sobre dichos
bienes que realice la propia Secretaria, o bien, terceros debidamente
autorizados para ello;

XXIV. Llevar el registro puablico de la propiedad inmobiliaria fede-

ral y el inventario general correspondiente”.!”

La Auditorfa Superior de la Federacion

La auditoria independiente o externa, generalmente se realiza para de-
terminar el grado de veracidad con el que los administradores camplen
su obligacion de rendir cuentas. El informe final del auditor revela di-
cho grado de cumplimiento o, en su caso, de desviaciéon, cominmente
con referencia a indicadores previamente establecidos y reconocidos
para medirlo.

La expectativa de la sociedad estd mas en contar con administradores
competentes, cumplidos y honrados, que con auditores perseguidores de
fraudes y corrupcion.

7"Ley Orgdnica de la Administracion Pablica Federal, publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el
28 de diciembre de 1994.
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En este esquema, los Organos de Fiscalizaciéon Superior son institu-
ciones creadas por el Estado para obligar a las instancias gubernamen-
tales que ejercen autoridad, a rendir cuentas sobre las responsabilida-
des que la sociedad les ha depositado, lo cual implica la suficiencia y
confiabilidad de esas cuentas, sobre bases de eficacia en las acciones que
se realizan y la credibilidad de los informes que presentan.

La fiscalizacién superior contribuye, entonces, a mejorar el equili-
brio entre los Poderes del Estado; a dar transparencia a la funcién pu-
blica; y a disponer puntual y oportunamente de cuentas sobre el uso de
los recursos publicos. En México estas instancias de control, tienen sus
origenes en la Contaduria Mayor de Hacienda, tanto a nivel Federal
como en las entidades federativas.

Actualmente, hay tres elementos o enfoques para circunscribir los
procesos de revision y evaluacion de la gestion publica: la sociedad que
otorga la encomienda y espera buenas cuentas, el gobierno que recibe
tales encomiendas y rinde cuentas de su gestién, y la Auditoria Supe-
rior de Fiscalizacion que da credibilidad al proceso de rendicién de
cuentas. El término —anglosajéon de origen— con el que se designa el
enlace de estos tres elementos o enfoques de equilibrio, transparencia y
rendicién de cuentas, es “accountability”.

Segtin una definicién del Gobierno de Canada, “accountability” es la
obligacion que tienen todos aquellos que ejercen autoridad de rendir cuen-
tas sobre la manera en que van cumpliendo las responsabilidades que el
publico les ha confiado. No es bastante que las autoridades rindan cuentas;
es preciso que sean buenas, y por supuesto confiables. Asi, “accountabili-
ty” va mas alld del marco seméntico de “cuenta” e incorpora los conceptos
de eficacia y credibilidad en las respuestas que implica. En suma, significa
que el pueblo exige que le respondan, no sélo que le informen.

Pero para rendir cuentas se requiere de una estructura de control

que se establezca como sistema al interior de las organizaciones, con el
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proposito de procesar todos los datos relativos a su operacién, y cuyo
cardcter es bdsico para apoyar la informacién que genera. Por lo tanto,
el control es interno.

De alli que ese control interno, constituido fundamentalmente por
politicas y procedimientos a seguir y a aplicar para cumplir con las
metas del organismo, se ubique en una dependencia interna que se en-
carga de determinar y fortalecer los sistemas de control al interior del
cuerpo ejecutivo administrador. En consecuencia, la auditoria es, por
definicién, independiente de la administracién.

No obstante, esta delimitacion tradicional de la revision ha sido
ampliamente superada por las nuevas y muy variadas exigencias que
plantean las acciones de los estados modernos, en donde la gestién pi-
blica, vista como un todo, es la que practicamente determina la viabili-
dad de la relacion entre el Gobierno y la sociedad. La sola verificacién
del apego a la normatividad en general y a las normas contables en par-
ticular, es ahora uno de los muchos elementos con que se cuenta para
fiscalizar. Reviste mds importancia la evaluacion de la gestion y de los
resultados, para avanzar en la Reforma del Estado, que la rendicién
puntual de cuentas por si misma, y que no podria soslayarse, asi como
tampoco el cumplimiento legal, el ejercicio transparente de la funcién
publica y el uso honesto y eficiente de los recursos.

Para evaluar, al implicar necesariamente cuestiones de indole cuali-
tativa, supone disponer, en primer lugar, de informacién oportuna, su-
ficiente, representativa, completa, objetiva y veraz; sin ella en estos tér-
minos, la fiscalizacién es un andlisis cuantitativo y documental. En
segundo lugar, en orden pero no en importancia, estd la necesaria inde-
pendencia o autonomia de criterio y de acciéon del ente evaluador; su
sujeci6n explicita, implicita o ticita a determinaciones ajenas a sus pro-
positos, nulifica su valor, su significado y su trascendencia; sin que tal

autonomia represente desubicacién del Poder Legislativo, atendiendo
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al principio rector de la conduccién o gobierno, de que quien formula
la norma es responsable de su vigilancia. Estas condiciones bdsicas, ase-
guran el trabajo profesional de la entidad, en términos de un cédigo
ético de su comportamiento.

Al reconocer que la tarea de fiscalizacion tiene mas una connotacién de
revisién que de andlisis de calidades, de cualidades y de razones, la cober-
tura de la nueva entidad comprende, entonces, desde la propia vigilancia
de cuentas previstas, en ejecucion y ya realizadas, hasta los resultados, los
efectos, los impactos econémicos y sociales de las politicas, programas y
proyectos gubernamentales, pasando por las conductas funcionales de los
servidores publicos, para identificar posibles irregularidades, corrupcién
en todas sus manifestaciones y trifico de influencias. Tal cobertura, no
obstante su amplitud, seria relativa sin la ya imprescindible participacién
social, tanto en el cuerpo de Gobierno de la entidad, como en sus mecanis-
mos de informacién, denuncias y de revision y analisis.

A finales de 1996, el Ejecutivo Federal present6 una iniciativa para
reformar la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
con el propésito de estructurar un nuevo y fortalecido 6rgano de fisca-
lizacién, con funciones adicionales a las que en ese entonces realizaba la
Contaduria Mayor de Hacienda de la Cdmara de Diputados y que te-
nian reflejo, en términos muy semejantes, con sus homologos de las
Entidades Federativas.

Esta iniciativa recogi6, por una parte, los avances que en esta mate-
ria ha habido en otros paises y, por otra parte, reconocié la necesidad de
procurar un mejor equilibrio entre los poderes de la Unién, ante la
nueva realidad politica que impone la composicién de las fuerzas socia-
les emergentes organizadas.

Las diversas posiciones técnicas y partidarias que se manifestaron,
coincidieron en lo sustancial, en la necesidad de fortalecer la funcion de

fiscalizacion, a fin de dotarla de facultades adicionales para lograr una
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mayor y oportuna eficacia en la revision integral de la gestion publica
del Estado, de manera que a través de su estructura organica y funcio-
nal, el 6rgano fiscalizador quedara plenamente dotado de autonomia
financiera, técnica y de gestion.

Esta entidad tiene facultades amplias para auditar todo lo relativo a la
gestion financiera, no sélo por lo que concierne a ingresos y egresos, sino
también a la evaluacién de programas, auditoria de desempefio, eficien-
cia, eficacia y economia, incluyendo, desde luego, las de legalidad y cum-
plimiento; para lo cual, el tltimo dictamen del Senado, senalé que dicha
funcién superior de fiscalizacién tendria facultades para auditar a todas las
entidades publicas, dentro de las cuales quedan comprendidas no sélo
las que integran el poder Ejecutivo, centralizado, descentralizado y des-
concentrado; sino también los poderes Judicial y Legislativo, sin excluir
de la sujecion de fiscalizacién a cualquier entidad piblica y privada cuando
manejen, administren o usen recursos o fondos publicos. Asimismo, la
nueva Ley, emanada de los cambios Constitucionales, prevé que el tipo
de control que se ejerza, aunque preponderantemente sea posterior por
razones de la Cuenta Publica, haga posible que se hagan revisiones perié-
dicas durante el ejercicio fiscal correspondiente desde su inicio.

Igualmente, el dictamen expresé que la funcién superior de fiscali-
zacion debia ser sensiblemente fortalecida con facultades de decision
para imponer sanciones a los servidores publicos o particulares, segin
sea el caso, por transgresion o violacién a las leyes relativas al desempe-
fio de las funciones publicas, incluyendo también la posibilidad de que
formulara denuncias penales.

Ahora bien, como un balance de la experiencia internacional, los
6rganos de control de las cuentas publicas tienen la importante tarea de
fiscalizar los ingresos y gastos de los Estados y en general el uso de los
recursos publicos; “los tribunales o contralorias tienen en la actualidad,

una presencia relevante en los estados democraticos modernos. Del
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andlisis de entidades de fiscalizacion superior (EFS), se desprende que
existe relacién entre democracia y fiscalizacion, que se observa en la
division de poderes y que a su vez determina la autonomia e indepen-
dencia con que cuenta la EFs”.'78

El dictamen emitido por la Camara de Senadores sefala en cuanto
a los ()rganos de Fiscalizacion:

“Las caracteristicas comunes de los diversos 6rganos de fiscaliza-
ci6én superior, son basicamente las siguientes:

Las entidades respectivas encabezan el sistema de control y vigilan-
cia de la funcién publica.

Son 6rganos ampliamente conocidos por la poblacién y con fuerte
peso moral.

Estdn dotados de facultades de investigacién, promocién de sancio-
nes y emision de recomendaciones.

Mantienen total independencia respecto al Poder Ejecutivo, y cuen-
tan con un grado importante de autonomia de gestion.

Su autoridades son designadas con intervencion de los restantes po-
deres, principalmente del Poder Legislativo; se cuida rigurosamente el
perfil y el cardcter imparcial de los integrantes del 6rgano a los que se
concede inamovilidad, salvo por faltas graves previstas en la Ley”.

“Se ha advertido en los Gltimos anos una tendencia mundial a fortale-
cer a los érganos superiores de fiscalizacién y otorgarles el reconocimiento
expreso de su autonomia técnica, asi como la ampliacién de sus funciones
tradicionales, para comprender a plenitud tareas de verificacién de princi-
pios contables, verificacién de la legalidad, auditorfa financiera y potestad
de evaluacidn, tanto de desempefio como de resultados”.

El dictamen de referencia expresa textualmente que “el Ejecutivo
Federal y los Partidos Politicos han convenido en que el ()rgano de

'7Manjarrez Rivera, Jorge, La construccion institucional de la fiscalizacion y la rendicion de cuentas en México:
1997-2001, tesis para obtener el grado de Doctor en Ciencia Politica, unam, México, 2002, p. 73.

210 | MONICA BARRERA RIVERA



Fiscalizacién Superior o Auditoria, deberfa ser dotado de caracteristi-

cas y atribuciones que garanticen su eficiencia, tales como:

Independencia técnica respecto a los entes fiscalizados.
Autonomia de gestion.

Proteccién juridica frente a eventuales interferencias.

Sujecion del Organo ala Constitucién y a la Ley y no a orientacio-
nes partidistas.

Oportunidad en su funcién fiscalizadora.

Mayor fortaleza en sus atribuciones de auditoria y fincamiento de
responsabilidades.

Imparcialidad, experiencia técnica y prestigio profesional de sus
integrantes.

Procedimiento transparente para la seleccion de su nivel directivo.
Inamovilidad de su autoridad, salvo por causas graves y bajo pro-
cedimientos establecidos por la Ley.

Concesion de facultades expresas para fiscalizar no sélo el gasto
publico, como tal, sino la debida recaudacién tributaria; el uso de
subvenciones y el aprovechamiento de subsidios con fondos pi-
blicos federales; los mecanismos de contratacién y servicio de la
deuda publica y los procesos de desincorporacién y disposicién
de bienes publicos federales.

Facultad de determinar los danos y perjuicios que afecten a la Ha-
cienda Publica Federal y al patrimonio de las entidades publicas
federales y de fincar directamente las indemnizaciones y sanciones
pecuniarias, asi como de presentar en forma directa las denuncias
penales procedentes.

Funcién de revisar con mayor oportunidad la Cuenta Piblica,
apoyéandose para esa labor en los controles internos de los entes

fiscalizados y de investigar aquellos actos u omisiones que impli-
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quen irregularidades o desviaciones, con la posibilidad de efec-
tuar visitar domiciliarias conforme a la Ley y con la capacidad de
promover ante las autoridades competentes, el cumplimiento
de otro tipo de responsabilidades, lo que incluye la posibilidad

mds amplia de hacer recomendaciones a los entes revisados.

Por su parte, y como uno de los aspectos esenciales, la Cimara de
Diputados consideré prudente que la entidad de caracter técnico a cuyo
cargo quedar4 la funcién fiscalizadora:

“Pertenezca al propio érgano legislativo, aunque aclarando que dicha
pertenencia no implicard simple dependencia o subordinacién, sino una
vinculacién organica, que asegurase a la entidad fiscalizadora plena auto-
nomia de gestién respecto de su organizacién interior, recursos, funcio-
namiento y resoluciones. En otras palabras, que la funcién fiscalizadora
estaria depositada originalmente en la Cdmara de Diputados, con la con-
dicién de que ésta la realice a través de su entidad de auditoria”.

“Asimismo, la Camara de diputados consideré que el titular de la
entidad deberia seguir siendo una sola persona, designado exclusiva-
mente por la Cdmara de Diputados, no estimandose procedente en for-
ma alguna la intervencion del Ejecutivo Federal en el proceso de nom-
bramiento de dicho servidor publico”.

Una de las cuestiones mas importantes para el nuevo ()rgano de
Fiscalizacion Superior, la constituye el equilibrio que debe guardar su
autonomia de gestién y su adscripcién.

Para reforzar su argumentacién y, objetivamente definir los mecanis-
mos al través de los cuales se hace efectiva dicha autonomda, se precisa
que la entidad fiscalizadora que se crea “tendra autonomia técnica y de
gestion, tanto ‘en el ejercicio de sus atribuciones’, como para decidir so-
bre su organizacién interna, funcionamiento y resoluciones, pero siem-

pre en los términos que disponga la Ley; ya que ni la independencia, ni
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la imparcialidad, ni el caricter del 6rgano, se garantizan por una mera
declaracién constitucional, sino que serd menester referir esos conceptos
en detalle al través de la Ley reglamentaria de la Institucion”.

Una vez aprobadas las reformas Constitucionales, el Congreso dero-
g6 la Ley de la Contaduria Mayor y a partir de 2001 entré en vigor la Ley
de Fiscalizacién Superior de la Federacién, que fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacion (DOF), el 29 de diciembre de 2000, que dota de nue-
vas facultades a la Auditoria Superior de la Federacién, como el Informe
de Gestion, la solicitud ante autoridades competentes del cobro de mul-
tas y sanciones resarcitorias que determine la propia Auditoria Superior,
la fiscalizacién incluso, a entidades privadas que hayan ejercido recursos
publicos y el andlisis de situaciones excepcionales en las que exista un
dafio al Erario Pablico, por un monto superior a cien mil veces el salario
minimo general vigente en el Distrito Federal.

Posteriormente, el 4 de abril de 2005, se publica en el DOF una Refor-
ma a la Ley de Fiscalizacién Superior de la Federacion (LFsE), relativa a la
ampliacién de entes fiscalizados, abarcando a los mandatarios, fiduciarios
o cualquier figura andloga como mandato o fideicomiso publico o priva-
do. Asi se reforma la Fraccion VI del Articulo 2 de la LFSE.

Ahora bien, toda vez que la Ley de Fiscalizacién Superior de la Fede-
racion de 2000, en cuando a las observaciones elaboradas por la Auditoria
Superior de la Federacién, esta sélo tenia obligacion de dar cuenta a la
Camara de Diputados, mediante un Informe del Resultado; el 30 de
Agosto de 2007, se publicé en el DOF nueva reforma a esta Ley, relativa a
que ahora la Auditoria Superior de la Federacién tiene la obligacién de
informar a la Cdmara de Diputados, el estado que guarda la solventacién
de recomendaciones y acciones promovidas, hechas a los entes fiscaliza-
dos. Asi, se reforma el Articulo 32 de la LFSE.

El 20 de junio de 2008, se public en el DOF, nueva reforma a la Ley

de Fiscalizacion Superior de la Federacion, que establece término para
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entregar el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Auditoria Superior
de la Federacion. Asi, “la Auditoria Superior de la Federacién elaborara
su proyecto de presupuesto anual que contenga, de conformidad con las
provisiones de gastos, los recursos necesarios para cumplir con su encar-
go, el cual serd remitido por el Auditor Superior de la Federacién, a la
Comisién de Vigilancia de la Camara de Diputados, a mds tardar el 15 de
agosto, para su inclusién en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacién. La Auditoria Superior de la Federacion ejercera auténoma-
mente, con sujecion a las disposiciones aplicables, su presupuesto aporta-
do”. Asi, se reforma el Articulo 86 de la LFSE.

Finalmente, el 29 de mayo de 2009, se publica en el por la Ley de
Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion, la cual abroga a
la Ley de Fiscalizaciéon Superior de la Federacion.

El propésito de esta abrogacién es el promover, a través de una nueva
Ley en la materia, un mejoramiento en la revision de la Cuenta Publica
Federal, precisindose aspectos de funcionamiento, estructura, informes y
procedimientos, asi como lo tocante a fincamiento de responsabilidades

resarcitorias y multas, relativos a Auditoria Superior de la Federacion.

La Secretaria de la Funcidon Pdblica

El jueves 10 de abril del ano 2003, se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion, el “Decreto por el que se expide la Ley del Servicio Profesio-
nal de Carrera en la Administracién Puablica Federal; se reforma la Ley
Organica de la Administracién Puablica Federal y la Ley de Presupues-
to, Contabilidad y Gasto Pablico Federal; y se adiciona la Ley de Pla-
neacién”, en cuyo Articulo Segundo se establece que se reforma los
Articulos 26 y 31, fracciones XIX y XXIV; se adiciona el Articulo 37,
con una fraccién VI bis, XVIII bis y XXVII; y se modifican sus frac-
ciones XVIII y XXVI.
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Por lo que respecta a la reforma del Articulo 26, es menester sefalar
que Gnicamente se sustituy6 el nombre de Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo por el de Secretaria de la Funcién Publica.

En el Articulo 37, se indica que corresponde a la Secretaria de la
Funcién Publica, el despacho de los siguientes asuntos:

Fraccién VI bis: Dirigir, organizar y operar el sistema de Servicio
Profesional de Carrera en la Administracion Publica Federal, en los
términos de la Ley de la materia, dictando las resoluciones conducentes
en los casos de duda sobre la interpretacion y alcances de sus normas.

Fraccion XVIII: Aprobar y registrar las estructuras orgdnicas y
ocupacionales de las dependencias y entidades de la Administracién
Publica Federal y sus modificaciones; previo dictamen presupuestal fa-
vorable de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (stcp).

Fracciéon XVIII bis: Establecer normas y lineamientos en materia
de planeacién y administracion de personal.

Fraccion XXVI: Promover las estrategias necesarias para establecer
politicas de Gobierno electrénico.

Fraccion XXVII: Las demds que le encomienden expresamente las
leyes y reglamentos.

En dicho Decreto se establecen el Articulo Segundo Transitorio, el
cual senala que “Aquellas disposiciones que hagan mencién a la Seco-
dam, se entenderan referidas a la Secretaria de la Funcién Puablica”.

En este contexto, se reform6 el Reglamento Interior, mediante De-
creto, publicado en el Diario Oficial de la Federacion de fecha 13 de marzo
de 2003.

Por cuanto hace a las reformas del Articulo 22, en las fracciones
IX, X, XI, XII y XIII, en lo substancial se faculta a Unidad de Nor-
matividad de Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Patrimonio
Federal, para que dentro de sus atribuciones pueda: imponer sancio-

nes a los notarios publicos en términos de la Ley General de Bienes
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Nacionales; imponer sanciones que les correspondan aplicar a los lici-
tantes, proveedores o contratistas, de conformidad con lo previsto en
las leyes tanto de adquisiciones como de obra publica; verificar y super-
visar el trdmite de los expedientes administrativos de sanciones que
impongan los Organos Internos de Control a los licitantes, proveedo-
res y contratistas; proponer los criterios, lineamientos tendientes a
agilizar y perfeccionar la substanciacién de los expedientes adminis-
trativos de sanciones; llevar por si o por los C)rganos Internos de Control
los procedimientos de conciliacién establecidos tanto en las leyes de
adquisiciones como de obras.

Respecto al Articulo 47, Fraccion I1I, numeral 2, el cual establece el
ambito de competencia de los titulares de los Organos Internos de
Control y se les faculta para:

Dictar las resoluciones en los recursos de revocacién que interpongan los
servidores publicos y de revision a las resoluciones de inconformidades.

En lo que respecta a la fraccién IV de este mismo Articulo, en la
cual corresponde a los titulares del Area de Responsabilidades, ya que
se refiere al inciso A), se les faculta para recibir y resolver las inconfor-
midades interpuestas por los actos que contravengan las leyes de ad-
quisiciones y obras publicas, y realizar investigaciones de oficio, a par-
tir de las inconformidades que hubiere conocido con excepcién de
aquellas que conozca la Direccién General de Inconformidades; trami-
tar y resolver los procedimientos administrativos correspondientes a
sanciones a licitantes, proveedores y contratistas, imponer las sancio-
nes que correspondan e informar a la Unidad de Normatividad de la
Secretaria de la Funciéon Puablica sobre el estado que guardan los expe-
dientes; instruir los recursos de revision que se hagan valer en contra de
las resoluciones de inconformidades, asi como de las resoluciones por las
que se impongan sanciones a los licitantes, proveedores y contratistas;

auxiliar al titular del ()rgano Interno de Control en la formulacién de
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requerimientos de informacién y demds actos necesarios para la aten-
ci6n de los asuntos de responsabilidades.

El Articulo 52, establece en lo general, el mecanismo que se debe de
seguir en caso de las ausencias del Secretario del despacho y resolucién
de los asuntos correspondientes a las dependencias.

En el Articulo 54, indica que en el caso de vacantes de los titulares
de los ()rganos Interno de Control, en tanto el titular de la Secretaria
designa al servidores publico correspondiente, fungird con ese caracter
el titular de Auditorfa Interna o el de Auditoria segiin corresponda, o el
de quejas, en ese orden.

Decreto que en su transitorio primero indica que entrard en vigor a
los treinta dias naturales al de su publicacién, es decir entré en vigor el
dia 14 de junio de 2003.

Ahora bien, en cuanto a esta nueva Secretaria de la Funciéon Puabli-
ca, a continuacién se destacaran las modificaciones a su Reglamento

Interior y en qué consistieron:

* Modificacién publicada en el DOF en 12 de diciembre de 2003.- Se
confieren funciones para interpretar y aplicar la Ley General de
Bienes Nacionales y toda regulacién normativa sobre inmuebles,
a la Comisién de Avaldos de Bienes Nacionales. LLa modificacion
recae en el Articulo 69.

* Reforma publicada en el DOF el 2 de septiembre de 2004.- Se mo-
difica Articulo 69, cambidndose el nombre del organismo des-
concentrado, conocido como Comisién de Avalios de Bienes
Nacionales, al de: Instituto de Administracién y Avalto de Bie-
nes Nacionales.

* Modificaciones publicadas en el DOF el 27 de mayo de 2005.- Se
confieren facultades no contempladas en 2003, a la Unidad de
Normatividad de Adquisiciones, Obras Publicas, Servicios y Pa-

trimonio Federal.
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* Modificaciones publicadas en el DOF el 21 de junio de 2005.- Se
otorgan mds funciones a los Delegados, Comisarios Pablicos y
Supervisores Regionales. A los titulares de los Organos internos
de Control. Y de sus respectivas dreas de Responsabilidades, Au-
ditoria y Quejas, se les otorga el caricter de autoridad, en térmi-
nos de Articulo 37, Fracciones XI y XII de la Ley Orgénica de la
Administracién Publica Federal. Ademas de otorga funcién nue-
va de la Direccion General Adjunta de responsabilidades, en el
Articulo 39, Fraccién V, del Reglamento Interior de la dependen-
cia que nos ocupa. De igual manera, para la Direccién General
Adjunta de Verificacién y Evolucién Patrimonial, en el Articulo
41, se agrega la Fraccion VIII. También a la Direccion General
Adjunta de Registro Patrimonial y de Servidores Sancionados,
contemplada en el Articulo 44, se anexa la Fracciéon XVI. Ade-
mads, se adicionan un segundo parrafo al Articulo 3 y al Articulo
76. Asi mismo, se modifica el Articulo 37 de la Direccion Gene-
ral de Atencion Ciudadana, en las Fracciones II y I11.

* Reforma publicada en el DOF el 23 de abril de 2008.- Se hacen
modificaciones al Articulo 23, integrando facultades a las Direc-
ciones Generales Adjuntas de Auditoria Gubernamental, especi-
ficamente la A.

* Reforma publicada en el DOF el 15 de abril de 2009.- Mediante
estas reformas se dio un nuevo enfoque a las unidades adminis-
trativas que conforman esta Secretarfa. Un cambio importante
también se plantea en las funciones de los titulares de los Orga—
nos internos de Control y de sus dreas de Responsabilidades, Au-
ditoria y Quejas.

Cinco meses después de la publicacién de estas reformas, se da el
anuncio de desapariciéon de la Secretaria de la Funciéon Puablica.



EL CONTROL Y LA EVALUACION
EN LA REFORMA DEL ESTADO

(IDEAS DE POLITICAS PARA
LA REFORMA DEL ESTADO)






Politicas para una economia mas equilibrada
que fortalezca las condiciones de consolidacion
de la Reforma del Estado

En los apartados anteriores se ha tratado de mostrar que a pesar de las
reformas que ha habido, el Estado sigue presentando rasgos autoritarios;
mismos que al margen de toda participacién de la sociedad, muestran los
déficits que es necesario cubrir, y también, una consideracién que por
“obvia” generalmente se olvida: la democracia se construye. Es un pro-
ceso que implica el consenso y la aceptacién, pero también de nuevas
situaciones que permitan una mejor capacidad de respuesta de nuestra

sociedad.

Participacion activa del Estado en la economia

Un tema central es el papel del Estado en la vida econémica de la Na-
ci6n. Después de la polémica ideol6gica sobre el adelgazamiento u obe-
sidad del Estado; sobre el intervencionismo o la mano invisible del
mercado como mejor mecanismo para el desenvolvimiento econémico,
es necesario replantear, en su justa dimension, el papel del Estado.



Contrariamente a las teorfas sobre la desaparicion del Estado, par-
ticularmente en la actual perspectiva de globalidad, el Estado, como
institucién interna de organizacién y convivencia politica, y como ins-
titucion externa ante otras nacionalidades y culturas y entidades politi-
cas, seguira existiendo.

La apuesta, ahora, es construir una historia comun, sin que la vio-
lencia juegue el papel central. La via, los mecanismos, son los acuerdos,
los consensos, la construccién de una nueva institucionalidad con orga-
nismos supranacionales que redefinen, hacia fuera, las fronteras, y hacia
adentro, rompen las barreras internas propiciando una integracién ma-
yor. La desaparicion del Estado, en este sentido, no puede entenderse
sino metaféricamente como eliminacién de espacios-barreras a la libre
movilidad de capital y de hombres (con todas las implicaciones cultu-
rales que esto supone). Pero no su desaparicién como cuerpo externo
ante los otros, ni como organizacién institucional interna de la vida
econémica y politica de una sociedad.

La organizacién institucional, que no se reduce a la creacién de or-
ganismos, sino que se refiere también y de manera principal, a la orde-
nacion de las relaciones sociales, es funcion exclusiva del Estado en
tanto representacion colectiva de la sociedad y espacio puiblico, previos
acuerdos nacionales entre los grupos y sectores sociales. Cuando se
hace referencia al mercado se entiende que es la accién econémica de
los privados, mediante el intercambio de mercancias. Si la sociedad
estd de acuerdo en esta institucion, es necesario recrear las condiciones
que den sustento al mercado y que lo reproduzcan. En esta recreacién
juega el Estado un papel de primer.

No puede caerse en el exceso, nuevamente, de concebir al Estado
como el capitalista colectivo, el gran organizador que tiende a contrarres-
tar y abolir las andrquicas leyes del mercado; a suprimir la competencia

e instaurar un orden. Pero tampoco se puede apoyar la idea de que las
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prioridades y las asignaciones 6ptimas las definira el mercado, sin mas.
Ambos extremos son perniciosos. El primero conduce a la economia es-
tatizada, al surgimiento de una burocracia como grupo social o élite go-
bernante; el segundo a un capitalismo salvaje que no haria sino destruir
un valor supremo de la economia de mercado como es la competencia,
por la tendencia a formar monopolios. La disyuntiva Estado-mercado
es falsa. Sociedad y Estado se presuponen. Una cuestion esencial es dise-
nar las formas de cooperacién entre ambos.

El activismo asumido por la sociedad ha implicado que el Estado
requiera de las capacidades de accién de actores sociales (no sélo de
los llamados organismos no gubernamentales) para realizar funciones
de coordinacién, conduccién y modelacién social; delegdndose, de
hecho, funciones y apoyando el desarrollo de capacidades de organi-
zacion auténoma en el seno de la sociedad. El desarrollo y consolida-
cién de estas capacidades, es una de las funciones mds importantes
del Estado mexicano, que es necesario construir como parte de la Re-
forma del Estado.

Redefinicién de la frontera entre lo pablico
y privado, como fortalecimiento de la sociedad

Con la asignacién al Estado del papel protagénico en el crecimiento
econémico y el desarrollo de la sociedad, encabezando el proyecto na-
cional y dotdndose al pais de una Presidencia fuerte, la actividad estatal
fue identificada como lo publico por antonomasia. Esta identidad reser-
v6 para el Estado dreas estratégicas y no estratégicas, excluyendo, y
excluyéndose la sociedad, de las dreas publicas, es decir, de las dreas
estatales de acuerdo a esa identidad. Enmiendas posteriores a la Cons-
titucion determinaron la rectoria del Estado en la economia, lo cual se

tradujo en inversion publica, tanto en infraestructura como en la crea-

EL CONTROL ¥ LA EVALUACION EN LA REFORMA DEL ESTADO | 223



ci6n de empresas propiedad del Estado, estatales y paraestatales, co-
munmente denominadas empresas publicas.

Lo publico como tal es un bien colectivo que interesa a toda la so-
ciedad, por lo tanto, la sociedad puede y debe participar en la conservacién
y desarrollo de los bienes ptublicos (sea el medio ambiente, la biodiver-
sidad, la educacién, la salud, el equilibrio macro y microeconémico,
etc.). Si en los modelos politico econémicos anteriores el Estado llené
los poros de la sociedad, identificindose lo publico con lo estatal y su
burocracia, ahora la sociedad puede y debe llenar los poros de lo ptblico.
Lo publico, como su propio nombre indica, es de interés colectivo. Ya
no puede considerarse que lo publico tiene otra racionalidad distinta a
la racionalidad privada ni que lo pablico constituye un monopolio na-
tural del Estado, salvo que la misma sociedad asi lo decida, y que por
lo tanto, el Estado sea el encargado natural de tales bienes publicos.

El esquema, o mejor dicho los esquemas, pueden ser, de acuerdo a
nuestra experiencia histérica y la racionalidad econémico-politica de

un momento determinado:

* Si lo hace el Estado individual y directamente, bajo el esquema
de empresa estatal o paraestatal o como parte de la estructura de
la Administracién Publica central.

¢ Silo hace la sociedad individual y directamente, bajo el esquema
de empresas.

¢ Si lo hacen ambos, Estado + sociedad, en colaboracién, prefe-
renciando esquemas de “joint venture” (capital de riesgo que
pueda convertirse posteriormente en empresa privada; lo cual
ha sido una funcién del Estado. La cuestién central seria deter-
minar cudndo retirarse: no repetir los errores de décadas pasa-
das que propiciaron un crecimiento anarquico del intervencio-

nismo estatal).
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¢ Si lo hace el Estado a través de privados, contratando los servi-
cios de éstos (para lo cual, por lo demas, se hizo imprescindible
modificar la legislacién actual para que la legislatura, a través de
la Auditoria Superior de la Federacién pueda llamar a cuentas a
los particulares que realizan actividades con recursos publicos), o
incluso:

¢ Si lo hacen los privados a través del Estado (teéricamente es po-
sible que el financiamiento provenga de la sociedad por vias di-

rectas, no de recursos fiscales).

Control democratico de empresas estatales

De crearse nuevas empresas estatales, y las que actualmente existen, es
importante que éstas tengan realmente un caricter publico. No puede
repetirse el error de que su existencia se traduzca en el incremento del
poder presidencial o de la burocracia, como ha sucedido hasta ahora.
Las empresas estatales para que sean publicas, deben estar controladas
en forma democritica por el Congreso —divisién de poderes— y super-
visadas estrictamente por la opinién publica y los partidos politicos, a
través de los diversos mecanismos. Al Gobierno le toca la administra-
ci6én y garantizar una operacion eficaz y honrada, y que se ajusten a las
necesidades del desarrollo econémico. El Ejecutivo, en estas condicio-
nes, se comportaria como administrador y no como duefio de las em-

presas publicas.

El enfoque sobre la pobreza, autoempleo y la gran empresa

El crecimiento econémico no es garantia de una mayor justicia redistri-
butiva. Una vez generada la riqueza, nada asegura que ésta se distribu-
ya. La idea de que la riqueza concentrada se derrama sobre el resto de
la sociedad hasta generar su bienestar, es una falacia.
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En virtud de que el mero crecimiento econémico no implicaba ne-
cesariamente su distribucion, ni el desarrollo social, se gener6 un nuevo
enfoque que se centré en la atencién directa de la pobreza: el “Enfoque
de Necesidades Basicas”. Aunque no hubo acuerdo sobre la definicién de
éstas, inclufa la alimentacion, la vivienda, salud, educacién, esparci-
miento.

Ahora el enfoque se centra en el capital humano como causa funda-
mental y también como solucién, de la pobreza. El indicador mas utili-
zado, por disponible, pero no siempre por ser el mejor, es el ingreso. El
indicador del ingreso ha propiciado politicas de distribucién y redistri-
bucién del mismo en diferentes formas, pero no han atacado el fondo
ni terminado con la pobreza. La interpretacion de los autores es que la
pobreza es un problema estructural debido a la manera como opera el
sistema econémico completo.

La idea de que la educacién formal constituye el capital principal
para superar la condicién de pobreza, se basa en la consideracién de
que la sociedad actual y futura, es una sociedad basada en el conoci-
miento; caracterizada por la innovacién tecnolégica (eternamente inno-
vadora), en la que la educacién, en consecuencia, es el mecanismo y el
medio por el que los individuos, en esta sociedad del conocimiento,
tienen la capacidad de desarrollar una funcién en la sociedad y, a partir
de aqui, lograr una posicién en la misma.

Las necesidades bésicas mencionadas son igualmente legitimas que
la educacién formal para aprovechar las oportunidades que se generan.
Coémo aprovechar la educacién sin una adecuada alimentacion o sin la
salud necesaria; y como incidir positivamente en la alimentacién y
la salud, sin educacién formal.

Una causa de la intervencion del Estado en la economia, no men-
cionada suficientemente, es la correccion de deficiencias de los modelos

politico econémicos seguidos por el pais. Parafraseando la metifora de la
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mano invisible del liberalismo econémico, dirfamos que la intervencién
ha tenido lugar para corregir las fallas de los modelos politico-econémicos,
cuyos resultados son hasta ahora I) excesiva concentracién del ingreso
nacional, II) correlativamente, empobrecimiento de la poblacién urbana
y rural, III) disminucién drastica de los niveles de calidad de vida.

La redistribucion del ingreso por medio del gasto social y de la inter-
vencién del Estado ha sido tratada como un problema de equidad y de
justicia social o justicia redistributiva, lo cual es cierto. Pero no menos
cierto, y de mayor importancia, es que los modelos politico econémicos
presentan serias deficiencias en cuanto al desarrollo humano y social
(oportunidades, educacion, empleo, salud) de sectores y que siempre ha
planteado como objetivo la superacién de la pobreza, se pensaria, que la
pobreza mds bien ha sido una condicién histérica, una premisa, del “éxito”
de los modelos politico econémicos seguidos hasta ahora.

Heller plantea una cuestién importante relacionada con los dere-
chos sociales, y que es también una cuestion relativa a la ética y la filo-
soffa politica: “cDebe el Estado ser el agente principal de la justicia re-
distributiva, si este proceso lleva al paternalismo, el cual es desfavorable
para la adecuada accidn, iniciativa y responsabilidad sociales?”.!”

Primero, no se desconoce la justicia redistributiva o los derechos
sociales o el derecho que tienen los individuos a condiciones de igual-
dad de inicio para tener la misma oportunidad de desarrollar las funcio-
nes que le permitan una posicion adecuada en la estratificacion social;
lo que se problematiza es que sea necesariamente el Estado el agente de
la redistribucién, con la consecuencia negativa del paternalismo y los
efectos de éste sobre la iniciativa y responsabilidad sociales, es decir, la
sustituci6n de la sociedad y su anulacién a favor de una entidad buro-
cratica; se problematiza que se plantee la redistribucién de la riqueza y

"Heller, Agnes y Feren, Fehér, Politicas de la postmodernidad. Ensayos de critica cultural, Ediciones Penin-
sula, 2a edicion, Espana, 1994, p. 211.
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que no se plantee la adquisicion de los bienes o la generacion de los
medios de vida para tener acceso a dichos bienes; se problematiza que
se plantee como opcién de politica el esquema empleado-empleador y
no el autoempleo; se problematiza la opcién de politica basada en la
gran empresa y no en la pequefa y mediana empresas.

Si el sector social desprotegido por las politicas publicas; si el sector
producto histérico de las opciones de politica seleccionadas, no cubren
sus necesidades entre si, si no superan la pobreza mediante su trabajo y
actividad productiva, entonces el Estado tendrd que hacerlo, como has-
ta ahora, con actividad econémica y subsidios; con burocracias; con
paternalismos que rayan en el autoritarismo y con la reproduccion del
circulo vicioso asistencialismo-pobreza.

En los modelos politico econémicos han estado presentes tres con-
sideraciones supuestas como “naturales”, dadas por siempre y para
siempre: el mercado nacional, la gran empresa o sector moderno y el
esquema empleado-empleador, asi como la redistribucién de la riqueza,
que no sélo no han eliminado la pobreza sino que la han reproducido en
los dltimos afios. Ni el modelo de sustitucién de importaciones ni el
actual modelo exportador han logrado satisfacer las demandas de em-
pleo. La distribucién de la riqueza, medida por el gasto de los hogares,
el tamano de la clase media u otros indicadores, no ha mejorado.

Operacion de la inversion social

o de los programas sociales,

por los partidos politicos
El “clientelismo” de los programas sociales, independientemente
del partido en el poder, serd siempre un tema recurrente de la opo-

sicién politica en ese momento. Ningtn tipo de control sera sufi-
ciente para evitar el clientelismo de la politica asistencial y social o
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para evitar las suspicacias. La propuesta es que los partidos politicos
operen los programas sociales como los propuestos, con lo cual se-
rian responsables directos ante los ciudadanos, quienes castigarian o
premiarian las ineficiencias o eficiencias, la deshonestidad u hones-
tidad, antes de las elecciones. Esto presenta la ventaja de que los
partidos politicos tengan la posibilidad de afinar o incursionar en la
experiencia de la gobernacién, en la administracién y conduccién
del Gobierno a través de los programas mencionados, que sin duda
es también, un aspecto importante dentro de la gobernabilidad. En
suma, se trata de hacer transparente la operacién de los programas
sociales a través de los partidos politicos, incursionando en otra di-
mension diferente a la movilizacién, los mitines, el discurso, para
pasar a la experiencia viva de la organizacion de la sociedad y de la
administracion.

Pueden pensarse diversos mecanismos:

i. Considerando el sistema de controles y de pesos y contrapesos,
una opcién es que la oposicién en el Estado (la mayoritaria), en el
municipio o en la regién, maneje el o los programas o un porcen-
taje importante de la inversién destinada para tal efecto, con lo
cual obligarfa a las autoridades en turno a mejorar su capacidad
de gestion;

i1. Que se maneje el o los programas, o el porcentaje del gasto social,
de acuerdo al nimero de diputados y a los distritos donde se
haya ganado.

El buen o mal uso de los recursos ptblicos no sélo serdn revisados
y controlados por los ciudadanos, sino que también serian objeto de
responsabilidad administrativa y penal, partiendo del estatus de los
partidos como organismos de interés publico y de otras disposiciones
legales.
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Equilibrio entre crecimiento externo
—exportaciones—y crecimiento interno, buscando
crear un entorno competitivo como politica,

en lugar de concentrar los esfuerzos en un sector,
modelo o esquema, que ha sido |a politica
seguida hasta ahora

En la década de los 80’s se iniciaron cambios importantes en el pais pre-
ponderantemente en el ambito econémico, preferenciando un modelo de
apertura a las importaciones y exportaciones o de crecimiento hacia fue-
ra. Con ello se repite el error de los modelos anteriores: pasar de un ex-
tremo —el proteccionismo y la economia cerrada— al otro extremo la aper-
tura indiscriminada y el modelo de crecimiento hacia fuera.

La actual estrategia de politica econémica ha mantenido la tesis
principal del crecimiento exégeno, basado por supuesto en el sector
exportador y esperando que éste tenga un efecto multiplicador.

La premisa, es que el dinamismo de las exportaciones “jalara” al
resto de la economia y con ello, minimizard la dependencia de los in-
gresos provenientes del petréleo (pasar de una economia petrolizada
en cuanto a generacion de divisas y de ingresos fiscales, a otra basada en
generacion de divisas de bienes industriales).

Las evidencias hasta el momento parecen indicar que si bien el mo-
delo ha generado resultados positivos, es también cierto que no ha
cumplido con los supuestos basicos de eficiencia (ser autofinanciable en
sus importaciones); no ha desarrollado internamente a sus proveedo-
res, sino que depende en gran medida de importaciones.

El contenido de importaciones que consume el sector exportador
muestra la alta dependencia de insumos y componentes externos de
los productos exportados. Es decir, no se han logrado articular cade-

nas productivas en torno al sector que funge como piedra angular del
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actual modelo econémico; en otras palabras el sector externo no ha
“jalado” al interno.

La premisa de las politicas que se han centrado en un solo sector o
en un modelo (hacia adentro o hacia fuera), creyendo que el resto de la
economia seria “arrastrada”, o participe de los efectos multiplicadores
de tales politicas, han mostrado a través de los afnos su deficiencia al
provocar desequilibrios econémicos.

La propuesta es que las empresas exportadoras sean en lo funda-
mental autofinanciables; y que las inversiones publicas se concentren
en los sectores menos equipados, la pequefia y mediana empresa, para
aumentar la productividad desde abajo. La canalizacién de inversién en
los sectores mas atrasados, en lugar de incentivar nuevamente a los tra-
dicionalmente beneficiarios de los modelos politico econémicos, ten-
dria mayores beneficios sociales y econémicos; y también se avanzaria
en construir un entorno competitivo endégeno.

Una sociedad con grandes desigualdades en equipamiento tiene
grandes desigualdades en la competitividad. Esto sin duda, ha influido
en el alto contenido de importacién de las exportaciones, es decir, inter-
namente se carece de competitividad para abastecer a las empresas ex-
portadoras, lo cual ha dificultado el desarrollo de proveedores y la articu-
lacién de cadenas productivas, reduciendo las ventajas del modelo
exportador como es la generacién de divisas. Fomentar un entorno na-
cional mas competitivo, distribuyendo mejor el equipamiento y la pro-
ductividad, fortalece al modelo exportador.

Invertir en las condiciones de la gobernabilidad

La politica —la lucha legal, civilizada y pacifica para crear y transformar
las instituciones sociales— se ha preferenciado sobre las opciones vio-
lentas. El nuevo escenario de pluralismo y participacién politica; el

nuevo mapa politico en el que ha habido alternancia en el 4ambito mu-
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nicipal, estatal y federal; la apertura y reconocimiento de sujetos politi-
cos nuevos como los partidos politicos, asociaciones politicas y organi-
zaciones sociales como las no gubernamentales, reflejan la opcién
seleccionada por la sociedad; pero sobre todo, expresa la gobernabili-
dad que se estd construyendo con nuevas reglas y sujetos politicos.

Es importante distinguir en el concepto de inestabilidad social,
los relativos a la participacion politica, la lucha por el poder y el cam-
bio en la correlacion de fuerzas que crea nuevos equilibrios politicos,
en ocasiones fragiles e inestables por la dinimica de las situaciones y
el reacomodo de fuerzas, pero que finalmente contribuyen a reforzar
la democracia; y las situaciones de inestabilidad que atentan contra la
democracia, que la ponen en peligro, como el terrorismo y el crimen,
el narcotréfico y la corrupcion de las élites gobernantes, con la conse-
cuente ilegitimidad institucional, que pueden llegar a proponer un
endurecimiento del Estado, un Gobierno de tipo autoritario.

La politica propuesta es atacar las condiciones que minan la demo-
cracia y la gobernabilidad, en lugar de reforzar a los aparatos represivos
ante probables escenarios de ingobernabilidad.

La propuesta es reforzar la opcién politica seleccionada por la socie-
dad mexicana, invirtiendo mds en las condiciones que consoliden a la
democracia y a la gobernabilidad, sin reducir a esta tltima, dice To-
massini, a preservar la estabilidad del crecimiento econémico,® como
un fin en si mismo, ya que esto induce a excluir otras condiciones para
fortalecer ese crecimiento, como los derechos, la seguridad personal,
libertad y autonomia de los medios de comunicacién y su uso respon-
sable. Vincular la deuda o déficit social con el problema de la goberna-
bilidad es loable, pero poco til. Serfa de mayor utilidad y de impacto

de mayor plazo en la gobernabilidad, promover la incorporacién del

%Tomassini, Luciano, gp. cit., p. 78.
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sector informal, los autoempleados y los microempresarios al sistema
productivo.

Esto exige poner énfasis en la creacion de sistemas de formacién de
recursos humanos, actividades de extension industrial e incubadoras
de pequenas empresas; lo cual obliga a democratizar el crédito con meca-
nismos tradicionales o nuevos; dar una nueva orientacion al presupuesto
y al gasto social.

La redefinicién de lo pablico y lo privado tiene el sentido de forta-
lecer a la sociedad y de generar una economia de mercado equilibrada.
Por esto es importante cuidar el equilibrio entre la gran y la pequena y
mediana empresas, entre la concentracion y descentralizacion del equi-
pamiento y del capital, entre la concentracién y el desarrollo regional.
No puede caerse nuevamente en el error de construir un capitalismo
desequilibrado en cuanto al capital, concentracién del ingreso y la con-
centracion espacial del desarrollo. No puede en suma repetirse los erro-
res y los efectos negativos que también fueron factores esenciales de la
crisis de los modelos de desarrollo anteriores al desmantelamiento de

las empresas estatales.

Control y evaluacion entre los poderes
(Legislativo-Ejecutivo)

La divisiéon de poderes es un arreglo institucional para evitar que el
poder se concentre en una persona, personas u 6rgano; es un arreglo
que separa las funciones de la gobernacién, instituyendo el control en-
tre poderes para salvaguardar la libertad. La premisa basica y funda-
mental, son los pesos y contrapesos entre los poderes como medio de
evitar la concentraciéon del poder y restringir la capacidad de decisién
en uno s6lo. A pesar de la fuerte tradiciéon presidencialista, en la tltima
década ha habido limitaciones y acotaciones, sobre todo factuales, al
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poder presidencial, desarrollando el poder Legislativo un papel impor-
tante en la vida nacional, contrariamente a la posicion de subordinacién
al Ejecutivo que jugé en practicamente casi todo el siglo XX.

Han habido avances en el control del Ejecutivo, pero hace falta un
arreglo institucional de mayor eficacia en cuanto al control y evalua-
ci6n de éste, no sélo por los vacios institucionales que subsisten, pro-
ducto de la historia de predominio del presidencialismo, sino también
por la necesidad de crear una legalidad que propicie la prictica real del
ejercicio del control, y que lo institucionalice. De otra manera, se corre
el riesgo de que subsistan y se impongan de nueva cuenta, los rasgos
premodernos del Estado, obstaculizando la consolidacién de la demo-
cracia y la Reforma del Estado en el plano real, efectivo, del ejercicio
democritico del poder.

Predominio del Ejecutivo sobre el Legislativo.
Ausencia de controles y acotamiento

Aunque ya existian en las constituciones anteriores a la de 1917 antece-
dentes de la necesidad de una pluralidad del poder a través de la divisién
de poderes, no es sino hasta la del afo mencionado que esta divisién de
poderes se establece como tal y da origen a la participacién de la sociedad
en la politica, a través del Congreso de la Unién como su representante.
En la Constitucién de 1917'%! se estipula la division del supremo poder
para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial (articulo 49), especi-
ficando las funciones particulares de los poderes y otorga al poder Legis-
lativo amplias facultades de control sobre el poder Ejecutivo (el articulo
61 refleja la importancia que quiso darle el constituyente al Congreso,
fijando la inmunidad de los congresistas: articulo 61).

181Sepilveda, Ricardo, “El equilibro de poderes bajo el tamiz de la justicia politica”, Revista del Senado
de la Repiblica, vol. 5, ntm. 16, México, julio-septiembre de 1999, p. 88.
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Sin embargo, a pesar de la normatividad existente de la divisién de
poderes, segtn la cual el poder debe limitarse y no debe concentrarse
en una sola persona, la realidad politica en México ha sido otra: el pre-
dominio del Ejecutivo por sobre los otros poderes, en particular el Le-
gislativo, ya que el Judicial ha tenido un funcionamiento aparte y refor-
mado sustancialmente a fines del siglo pasado.

Para varios estudiosos, la existencia de un poder personal fuerte,
en este caso, el Presidente, es una cuestion casi de idiosincrasia, enrai-
zada en la historia de las diferentes formaciones sociales que han dado
origen a este pais; convirtiéndose el poder personal fuerte no sélo en
una tradicién, sino también en una condicién sociolégica de avance y
desarrollo de este pais.

La presidencia fuerte ha sido justificada como la gran solucién poli-
tica en nuestro pais ante la existencia de poderes regionales y otras ca-
racteristicas como la capacidad de controlar, coordinar y organizar los
disimulos y contrapuestos intereses de grupos de poder locales y regio-
nales y de los cuerpos politicos.

La necesidad de gobernar, es decir, la concentracién y centraliza-
ci6n del poder ante grupos locales y regionales con tendencias centrifu-
gas y desestabilizadoras, impuso la configuracién del predominio del
Presidente en México.

Contrariamente al proyecto teleolégico de la Constitucion de 1917,
lo que se configur6 fue un presidencialismo, esto es, una presidencia
fuerte, fundada en la tradicién y en la norma, pero ejerciendo el poder,
de facto, por encima de las atribuciones y facultades otorgadas en la
Constitucién (las facultades metaconstitucionales o extralegales es lo
que define el fenémeno del “presidencialismo”,'® que no es igual al
concepto de régimen presidencial, inherente a nuestra forma de Go-

%2Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, Siglo XXI Editores, 10a. edicién, México, 1991,
pp. 190-199.
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bierno). Lo que ha existido, desde entonces, es lo contrario al poder
responsable, compartido, acotado, caracteristico de la democracia.

El arreglo institucional para crear una relacion entre los poderes (en
particular entre los poderes Legislativo y Ejecutivo) mas equilibrada,
con un Congreso que controle y acote al Ejecutivo, tendra que tomar
en consideraciéon a las corrientes sociales que consideran insalvable
nuestra tradicién politica de un Ejecutivo fuerte como factor de cohe-
si6n social, por un lado, y por otro, a sectores sociales que consideran
intocable la Constitucién, a pesar de las reformas innumerables que se
han realizado, inmediatamente después de promulgada, asi como el pa-
pel que debe jugar el “parlamentarismo”.

Se considera menester el que se lleve a cabo por una reforma de la
Constitucién, y no por un Congreso Constituyente para formular otro
disefio institucional, por los peligros que esto encierra y por no corres-
ponder a la doctrina: el Constituyente se forma como efecto de una
revolucion o por la creaciéon de un Estado independiente. '’

Es probable que una disyuntiva similar sea planteada como parte
de la actual Reforma del Estado, considerando sobre todo que los extre-

mos de opulencia e indigencia han vuelto a ensancharse.

Cambios legales que limitan al Ejecutivo

Para algunos,'®* desde 1982 se ha producido un acotamiento del presi-
dencialismo debido principalmente a tres factores 1) expansién relativa
de las competencias del Congreso (pero sobre todo, ejercicio real de sus
tacultades), 2) la reforma del sistema electoral, y 3) por el comienzo de

la restitucién de competencias a las entidades federativas.

1%Serna de la Garza, José Maria, La Reforma del Estado en América Latina: los casos de Argentina y México.
UNAM, México, 1998, p. 229.

“Espinosa Toledo, Ricardo, “Superpresidencialismo y régimen presidencial en México”, en Merino,
Mauricio (coord.), La ciencia politica en México, Fondo de Cultura Econémica, México, diciembre de 1998, p. 72.
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El poder presidencialista se ha contraido tanto por decisién propia
ante situaciones externas e internas no controlables, como por la in-
fluencia de otros actores: el ascenso de la oposicién en los gobiernos
estatales y municipales y en el Congreso Federal y los locales (mapa
politico). Distintas disposiciones legales también han contribuido a li-
mitar el presidencialismo, destacando las reformas institucionales.

De las reformas realizadas pueden identificarse tres consecuencias
que han limitado la capacidad del sistema presidencialista y que en
gran medida habian sido el soporte del mismo.

La utilizacién del gasto social para reproducir los tradicionales pa-
trones de consenso (sin duda un consenso pasivo, pero que permitia la
adhesién politica), a los que ha estado asociado el paternalismo, el cor-
porativismo y el clientelismo de los programas sociales, afectando ne-
gativamente el ejercicio de los derechos democriticos de la sociedad.
La participacion politica habia sido sustituida por el clientelismo y la
cooptacion de voluntades. La obligatoriedad de la disciplina en el gasto
publico y las reformas en materia econémica significaron para el presi-
dencialismo la pérdida de los apoyos politicos tradicionales que habian
permito gobernar bajo este régimen, ante el grave problema de legiti-
midad que, por otra parte, ha configurado el modelo de Administracién
Puablica.

El incremento y la complejidad de problemas como la inflacién,
narcotrafico, medio ambiente, crecimiento espacial de la poblacién, que
sobrepasan las capacidades presidencialistas, restituyendo facultades a
las entidades federativas y a los otros 6rdenes de Gobierno. Estos pro-
blemas sobrepasan la capacidad de gobernar del Gobierno central, te-
niéndose que transferir capacidades a otros niveles (principio de subsi-
diariedad).

Crecimiento sociocultural y politico de la sociedad como lo mues-

tran los cambios en los valores sociales y en la actitud ante la vida y la
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sociedad; el surgimiento de nuevos sujetos politicos quitando espacios
de influencia al corporativismo tradicional, como las llamadas Organi-
zaciones No Gubernamentales (ONG’s), que funcionan practicamente
como contraparte del Gobierno en temas especializados y que en oca-
siones son las que otorgan credibilidad a las acciones del propio Go-
bierno; los movimientos territoriales y organizaciones sociales por su
participacién, presion e interés en asuntos publicos.

Se propone como fundamental el definir: qué tipo de relaciones se
debe dar entre el Ejecutivo y el Legislativo, una vez que se ha modifi-
cado y limitado —no terminado- el presidencialismo, asi como la vigen-
cia, en términos operativos, de la Constitucion ante la nueva realidad
politica del pais, para evitar que se presenten algunos de los problemas
por los que han pasado otros paises, en particular, el posible conflicto
entre los poderes Legislativo y Ejecutivo; lentitud en la toma de deci-
siones que requieran de la intervencién conjunta y sucesiva de ambos
poderes; el bloqueo mutuo entre estos dos poderes o entre las cimaras
del Congreso, pudiendo llegar a su paralizacién, considerando sobre
todo el fenémeno de minorias relativas en el Congreso y los gobiernos
divididos. Pero también, y lo que se considera es esencial, el tipo de
relacién entre ambos, en el contexto del control y la evaluaciéon y la
consolidacién del proceso democritico.

El equilibrio de poderes como arreglo institucional
del control y evaluacion

El pensamiento liberal establece la separacién de los poderes para que
éstos no se concentren en una sola persona u organismo. Una demarca-
ci6én de la autoridad estatal en esferas de competencia asociadas con las
ramas legislativa, ejecutiva y judicial, a fin de contener el poder a través
del juego de frenos, pesos y contrapesos: la autoridad se divide para man-
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tener limitado el poder, es decir, el poder se desconcentra y se reparte
entre autoridades igual de legitimas para contenerse unas a otras.

La arquitectura del poder en pesos y contrapesos como freno de
los otros poderes es el esquema bisico de control del poder, en virtud
de que ninguna autoridad tiene la capacidad ni la prerrogativa (o, al
menos esto es lo que deberia buscarse en un disefo institucional que
tuviera como objetivo el didlogo y el consenso como método de gober-
nar) de decidir por si sola. Este tipo de control se basa en la cohibicién
de los diversos 6rganos entre si, como garantia de que ninguno actuara
de manera aislada e independiente sobre los asuntos que afectan a la
sociedad y a los otros poderes. O sea, es una distribucién del poder
estatal en diferentes 6rganos y también la participacién de distintos
6rganos en cada uno de estos poderes. (El ejemplo es el Legislativo con
su funcionamiento bicameral que permite acciones y controles reci-
procos).'®

La divisién de poderes es la posibilidad de recurrir a otra instancia
para hacer valer las garantias de libertad, siempre que la otra instancia
goce de autonomia y de autoridad para imponerse y consiguientemen-
te, de capacidad de control del otro poder para proteger a los ciudada-
nos del abuso o monopolio del mismo. La divisién es un mecanismo
que regula el poder para que las funciones de uno no se conviertan en
un instrumento de abuso al servicio de otro poder.

Lo que se busca con la divisién de poderes es lograr el control del
poder (establecida la separacién del mismo), como medio para configu-
rar un equilibrio de poderes que genere capacidad de gobernar. O sea,
es una distribucién del poder estatal en diferentes 6rganos, y también
la participacion de distintos 6rganos en cada una de estas funciones, de

tal manera que se articule una cadena donde intervienen diferentes es-

%Sayeg, Lourdes, La unidad y la indivisibilidad del poder del Estado. La teoria de la separacion de los poderes;
Revista del Senado de la Repiblica, vol. 4, nim. 13, México, octubre-diciembre de 1998, p. 148.
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labones para un mismo proceso (castigo, sancién, premio, limitacion,
incentivo, etc.).

La intervencién de otros érganos en un mismo proceso es una ga-
rantia de control, y mds especificamente, de autolimitacién. El limite
de la propia atribucién que impone el otro participante, al ser igual-
mente un poder y una autoridad, tiene su mayor efectividad en el auto-
control del otro; siempre y cuando el orden juridico instituya a esa otra
autoridad y le otorgue las facultades legales necesarias. Ademads de esto,
considerando la experiencia de México, es necesario el ejercicio efecti-
vo de esa prerrogativa, ya que no es suficiente instituir la legalidad, o
sea, establecer formalmente el mecanismo, sino que es necesario se den
condiciones especificas de ejercicio del poder.

La condicién de pluralismo en los 6rganos de poder del Estado y de
gobiernos divididos, en nuestra circunstancia histérica, pareceria ser
un minimum, ya que la conformacién de gobiernos unitarios, de una
sola linea politica y con partido de Estado, por lo demas dependientes
del Ejecutivo, ha mostrado su ineficacia en el control: la uniformidad
no impone ningan tipo de limite ni contrapeso al otro poder, no obstan-
te la institucionalidad del mecanismo.

Una actitud mds relacionada con los intereses de los gobernados, en
lugar de responder en bloque o con una visién unidimensional de par-
tido (la politica de la “coraza”), tal vez seria el mecanismo ideal en el
supuesto de gobiernos no divididos (Congreso y Ejecutivo del mismo
“color”). Pero esto implicarfa un alto grado de independencia personal
de los representantes, y una vision mds amplia con respecto a la ciuda-
dania. Esto requiere, a su vez, de una estrecha vinculaciéon de los repre-
sentantes con su electorado, asi como el mecanismo de castigo en caso
de no representar el interés ciudadano: mecanismos como la ratifica-
cién o rectificacion en la mitad del periodo y/o en la reelecciéon de los

I‘CpI’CSCIltal’ltCS populares.
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Como sociedad, se empieza a tener conciencia del significado de la
representacion y de la obligaciéon que tienen los representantes.

Presion por parte de grupos sociales, exigiendo a sus representan-
tes, perfila nuevas actitudes de la sociedad que incrementan el control
social sobre los gobernantes. No obstante, falta una mayor generaliza-
ci6én de este tipo de mecanismos.

Sigue habiendo sectores dentro de los partidos politicos que conci-
ben la representacién como depésito de la confianza de los ctudadanos;
haciendo depender los intereses ciudadanos de la “buena conciencia” y
de la “buena fe” de los representantes. El esquema es una democracia
representativa e indirecta: la enajenacién de la soberania individual y la
desvinculacién entre representantes y representados, entre gobernan-
tes y gobernados. En consecuencia, ningtn control ni evaluacién ciu-
dadano sobre el representante; ningiin vaso comunicante entre los inte-
reses reales, sentidos, concretos de los individuos y los representantes.
En este esquema los representantes quedan sin ningin contrapeso.

Ante la complejidad de los problemas de la sociedad mexicana actual,
este tipo de esquemas pueden no ser operativos. Se requiere una mayor
interaccion entre los niveles “micro y macro”, entre quienes viven la pro-
blemitica especifica de manera individual y familiar, local y regional, y los
que, con sus decisiones, agravan o alivian esa problematica. La interaccién
hace posible el control ciudadano y el autocontrol de los representantes.

En la concepcién conocida como institucionalismo,'® se parte del su-
puesto de que los incentivos, las sanciones y las recompensas ofrecidas a
los individuos por las reglas que conforman las instituciones, son los de-
terminantes que orientan la accién de los individuos; es decir, se conside-
ra que el disefio y el cambio institucional es suficiente para imponer limi-
tes y autolimites, Sin embargo, hay otra condicién igual de importante:

'%Para un revisién de esta posicién y su importancia actual ver Romero, Jorge Javier, “Las institucio-
nes politicas desde un nuevo dngulo”, en Merino, Mauricio (coord.), gp. cit., p. 97.
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la vinculacién e identificacion intima de los ciudadanos con los valores,
las reglas y con los procedimientos de las instituciones.

La institucionalidad es vacia y carente de sentido si los ciudadanos
no estan convencidos con las reglas y con las instituciones. Si no las
hacen suyas como parte de su vida cotidiana, el mejor arreglo institu-
cional no tendra ninguna eficacia. Los valores, reglas y procedimientos
adquieren valor y estabilidad, adquieren contenido en tanto relaciones
sociales, precisamente porque los individuos se identifican con ellas y
en esa medida las ejercen. El ejercicio efectivo es el que da contenido
concreto a las instituciones; de otra manera, los valores y las reglas son
vacios.

Hay una hipétesis relativa a las relaciones Ejecutivo-Legislativo, en
el sentido de que ha sido la modificacién del sistema de partidos, el
pluralismo de facto y no la modificaciéon Constitucional, lo que real-
mente ha modificado las relaciones entre los poderes mencionados, ha-
ciendo ambos uso de sus facultades, haciendo posible el final de los
congresos subordinados. En otras palabras, se requiere de un proceso
de identificacién y vinculacién de los individuos y los grupos con las
reglas y procedimientos de las instituciones, con los valores, las sancio-
nes y los incentivos. El mero establecimiento de reglas y valores es in-
suficiente sin la identificacién mencionada. (La dimensién ético politica
del Estado se ubica precisamente en crear esa identidad).

De entre las muchas condicionantes para hacer efectivo el disefio ins-
titucional de los pesos y contrapesos y la operatividad del mismo, desta-
can el pluralismo en los 6rganos que tienen que ver con las decisiones, en
particular con las decisiones que afectan la vida de las personas y la liber-
tad de las mismas; mecanismos de control ciudadano sobre los represen-
tantes; una perspectiva amplia de la representacion de los intereses ciu-
dadanos, en ocasiones por encima de la politica partidista (la cual

representa una limitacién y una parcelacion); la participacion social como
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mecanismo de control sobre los gobernantes y el ejercicio real, efectivo,
por parte de los ciudadanos, de las reglas y valores democraticos.

Tipo de relacion entre los poderes

En algunos autores, la preocupaciéon principal sobre el tema de la Re-
forma del Estado parece concentrarse en “llenar” los vacios legales ante
la nueva situacioén politica del pais, de tal manera que los vacios no ge-
neren pardlisis administrativa y conflictos entre los poderes (particular-
mente entre el Ejecutivo y el Legislativo), que pongan en riesgo la jo-
ven democracia mexicana. En este sentido, la preocupacién parece
enfocarse mas a “parchar” la Constitucién, que aprovechar la nueva
situacion politica del pais para configurar una institucionalidad basada
en el equilibrio de los poderes Ejecutivo y Legislativo. Evitar el conflic-
to sin duda es un objetivo de primer orden; pero no puede ponerse
como la finalidad misma de una nueva institucionalidad. La finalidad
debe ser estimular el control y la colaboracién entre los poderes, propi-
ciar el entendimiento y el mutuo respeto; la responsabilidad y corres-
ponsabilidad entre los poderes.

La relacién entre ambos poderes para México, en una perspectiva
donde lo esencial es consolidar la democracia, no es el enfrentamiento ni
la subordinacién, sino el fortalecimiento de ambos poderes para lograr
un equilibrio, basado en el autocontrol y la autolimitaciéon. Un fortaleci-
miento, aunque parezca contradictorio, fundado en la divisién de pode-
res y de funciones o, para decirlo sintéticamente, una relacién cimentada
en la colaboracién. Se requiere una democracia de negociacién y colabo-
racion, no de confrontacién, para consolidar los cambios operados en la
sociedad y en diferentes 6rdenes de la vida social y politica del pais.

El control y la colaboracién entre los poderes Ejecutivo y Legislati-

vo es algo que tiene que aprenderse y rdpidamente, para construir un
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equilibrio de poderes que incremente la capacidad de gobernar. La colabo-
racién no debe interpretarse como incondicionalidad y “dejar hacer” sin
ningun tipo de control. La colaboracién es un aprendizaje que, al igual
que el control y la evaluacién, se basan en el consenso y los acuerdos en
los criterios de politica, en la hechura de politicas puablicas, en los resul-
tados esperados de las mismas y en los criterios que se utilizardn para la
evaluacion. Sin este aprendizaje en la formulacién de consensos y de
acuerdos, hechos concretos en las politicas publicas, la colaboracién entre
los poderes se dificulta; las funciones de uno y otros, en lugar de sumarse
para realizar los fines comunes del poder unitario, se contraponen, dismi-
nuyendo la capacidad de gobernar.

Al igual que los extremos de presidencialismo o parlamentarismo,
los extremos de control paralizante y de colaboracién incondicional
afectan negativamente la capacidad de gobernar y se alzarian como
obstaculo principal de la consolidacién del proceso democritico y de la
Reforma del Estado.

Control y colaboracién, no son excluyentes. La colaboracién se re-
laciona mas con las funciones de los poderes (ejecutar y legislar), no
s6lo bajo el supuesto de la especializacién de los mismos, sino también,
y tal vez de manera fundamental, bajo la consideraciéon de que los po-
deres no son porciones de soberania sino partes de una y la misma
unidad estatal, con una clara misién de gobernar. El control se relaciona
con el ejercicio de las funciones: es el ejercicio del poder el que debe de
estar sometido al control y evaluacién de los otros poderes, y de la so-
ciedad, para evitar que los efectos de su ejercicio anulen las garantias
individuales.

Es conveniente superar el prejuicio negativo del control, el cual
parte de una base de desconfianza: el poder se extralimita y por lo tanto
hay que frenarlo. El control habria que relacionarlo con la dependencia
entre los poderes en la funcién de gobernar; una dependencia sustenta-
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da en el reconocimiento de limitaciones propias o autolimitaciones. El
énfasis en la autolimitacién, modificando el centro predominante de la
extralimitacion, conduce a relaciones mas equilibradas entre los pode-
res y abre las condiciones para la colaboracién. Una colaboraciéon que
implica interdependencia en las funciones desarrolladas, como presu-
puesto de efectividad en el desemperio de las tareas divididas. Se aspira
a la colaboracién entre los poderes versus el conflicto entre los mismos;
lo que no excluye el control y evaluacién.

La tendencia actual en cuanto a funcién predominante del “Parla-
mento” es la funcién de control y evaluacién, por sobre la funcién tra-
dicional de legislar. Es una tendencia que plantea otra relacion entre los
poderes Ejecutivo y Legislativo en los regimenes parlamentarios.'?
Para el caso mexicano, sin embargo, el control significa ejercer una fun-
ci6n que ha sido marginal a lo largo de la historia. En las democracias
consolidadas, dice Carbonell, las funciones del Legislativo son cada vez
mds de control y vigilancia que de legislacién. Hoy en dia buena parte
del tiempo de los legisladores en diversas democracias consolidadas se
dedica al anilisis de las politicas publicas que lleva a cabo el poder Eje-
cutivo y no tanto a la presentacion, discusién de iniciativas de Ley. Por
eso se justifica la necesidad de introducir mecanismos reforzados de
control para que las cimaras puedan desempenar de forma eficaz esas

funciones.
Algunas propuestas para el control y evaluacién

del ejecutivo. Hacia una relacién equilibrada

1). Informacién suficiente y oportuna (instituir mecanismos de su-

ministro obligatorio).

"¥"Pedroza de la Llave, Susana Talia, £/ control del Gobierno: funcion del “poder legislativo”. INAP, México,
1996, p. 96.
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i1). Mayor plazo para la discusién y aprobacién del presupuesto.

* Ampliar el plazo de aprobacién. En los sistemas bicamarales
de América Latina se registran en promedio 76 dias para
aprobar el presupuesto; en los sistemas unicamarales de la
region se les otorga en promedio 100 dias para aprobar el
presupuesto.

* Consensar con anterioridad el presupuesto y votarlo en el
tiempo legal.

* Veto del Ejecutivo.

Para el equilibrio entre los poderes en el marco del control y la eva-
luacién y de la consolidacién del proceso democritico, las dos pri-
meras opciones serfan las adecuadas, ya que obligan al didlogo y a
la negociacién entre las diferentes fuerzas; las opciones menciona-
das provocan, incitan y obligan a arribar a consensos en la aplica-
ci6n del gasto publico; lo cual supone que los objetivos, las premi-
sas, los fines de la politica real (la que estd presente en el gasto),
expresa consensos amplios.

Fortalecer al Ejecutivo en este aspecto del veto para defender “su
proyecto” de Gobierno, si no es aprobado en el tiempo limite, parte
de situaciones politicas, en principio, superadas, como el monopar-
tidismo, congresos subordinados y la presencia de hombres provi-
denciales; privilegiar la solucién “dura” del veto ante un escenario
de pluralismo y de consensos no ficiles en la definicién de priorida-
des, es regresar a situaciones superadas. Pedagégicamente para
nuestra sociedad, la soluciéon dura significaria no construir la iden-
tidad entre los valores y las practicas sociales y no aprender un as-
pecto importante de la politica, la negociacién y la sintesis de visio-
nes traducidas a politicas publicas. En suma: significaria abrir
espacios para soluciones autoritarias. Nuevas experiencias como un
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Congreso deliberativo, participativo, fuerte, que signifique real-
mente un contrapeso al Ejecutivo, son necesarias para crear relacio-
nes maduras entre los poderes.

i11). Margenes precisos para modificar el presupuesto aprobado y re-
glas para determinar cuindo el Congreso tendra que intervenir.- Ac-
tualmente el Ejecutivo no tiene una limitacién especifica en su facul-
tad de modificar el presupuesto aprobado por los diputados: hasta
cudnto, qué margen, qué rubros pueden ser modificados sin la parti-
cipacion y autorizacion de los diputados. Esta facultad, que también
fomenta el presidencialismo y anula en los hechos al Legislativo es
importante sea regulada, estableciendo reglas que acoten esa facultad
para un sano equilibrio entre los poderes. No se trata de anular esa
facultad, ya que es necesaria para los casos en los que se requiera ac-
tuar con rapidez o con oportunidad. Se trata de que los consensos,
una vez alcanzados, no se desvirtden.

El objetivo es que la politica acordada en el presupuesto, con una
facultad no acotada, no signifique, en la practica, otra politica, y
otro presupuesto, por las modificaciones que pueden hacerse sin
la participacion de los diputados. La finalidad es que los errores de
célculo o los margenes de error, que siempre existen, en la elabo-
raci6én de los presupuestos, o el cambio de circunstancias y de va-
riables que son independientes (que son siempre posibles, pero
generalmente no son tan radicales), no sean pretexto para implantar
otra politica no consensada, subordinando en los hechos al Legis-
lativo. La informacién veraz y oportuna sobre los limites objetivos
para ejercer el presupuesto aprobado, es también cardinal dentro
de esta acotacion del Ejecutivo, que puede propiciar, por otro lado,
la necesaria flexibilidad que debe haber. Con informacién del por
qué de los cambios, se mantiene la transparencia en el ejercicio del

presupuesto.
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LLa modificacién sustancial del presupuesto original afecta, por otro
lado, el control y la evaluacion, en el supuesto de que los objetivos,
las metas y los fines de la politica, presentes en el presupuesto, hayan
sido consensados: de este consenso original se derivan los controles
y las evaluaciones. Aprobado el Decreto de Presupuesto de Egresos
de la Federacién, implicitamente se aprueban los objetos de control
y evaluacion.

iv). Regular el derecho a la informacién de los diputados.

v). Reeleccién inmediata de diputados y senadores.- Las ventajas
son la especializacién y profesionalizacion de los legisladores, con-
dicién necesaria para abordar temas complejos e implantar con efi-
cacia las funciones de codecision, consulta obligatoria y facultativa,
ademads de provocar la vinculacién efectiva y la mayor responsabi-
lidad del representante con su electorado, ya que tendria necesidad
de solicitar su voto. Esta vinculacién organica con el electorado
contribuiria a finiquitar la representacion corporativa y cupular sobre
la que se ha basado el presidencialismo y el centralismo politico en
el caso de los senadores y diputados (la carrera politica desde el
centro del pais y de los corporativos). Se requiere que los diputados
y senadores, sobre todo estos dltimos, representen una expresion
territorial y poblacional genuina.'®

Una ratificaciéon o rectificacion intermedia como en los Estados
Unidos, para el caso de los senadores por su mayor amplitud en el
periodo, también contribuirfa a reforzar los vinculos con la socie-
dad. Serfa necesario reformar los articulos 59 (que prohibe la re-
eleccion inmediata de diputados y senadores) y 116, frac. II, parrafo
2° (que establece la misma limitacién pero referida a las legislatu-
ras estatales).

1%Vera M., Martin, “Consideraciones generales sobre los aspectos que definirdn el futuro Congreso

Mexicano”, Qudrum ntm. 65, afio vii, México, enero-febrero de 1999, p. 137.
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vi). Elaborar el programa de Gobierno con las propuestas de la so-
ciedad, no sélo con el proyecto politico ganador.- Ante una situaciéon
de mayorias relativas, la “voluntad popular” no se resume en una
opcion, la ganadora. En una realidad plural, la “voluntad popular”
no es unanime, ni en un solo sentido: frente a esa realidad, la voluntad
popular se expresa en formas diferentes, diversas, plurales. No es
Unica sino diversa; no es unidimensional sino multiple.

Las elecciones son una selecciéon de un determinado programa po-
litico, necesariamente ganador. Pero en una situacién de mayorias
relativas, las elecciones son la seleccién de varios programas politi-
cos, si bien uno es el ganador. Ante una realidad plural como la que
caracteriza a los estados modernos, es decir, situaciones en que la
mayoria “absoluta” ha dejado paso a mayorias relativas, un valor de
primer orden en la elaboracién del programa de Gobierno, es la
inclusién de los otros proyectos politicos.

vii). Consulta obligatoria al Congreso en todas las decisiones politi-
camente importantes, ademds de consulta facultativa en todos los
asuntos que sean de interés.- Como sociedad, se estd pagando un
costo econémico enorme que involucra a varias generaciones, por
decisiones unilaterales e irregulares. Decisiones que se han derivado
tanto de la ausencia de acotaciones al poder Ejecutivo, como del
ejercicio autoritario del poder. El Congreso debe servir como con-
trapeso que evite tomar decisiones de alto riesgo para la Nacién, sin
que éstas hayan sido discutidas. Las decisiones de un solo hombre,
independientemente de si se autoconsidera, o algunos sectores so-
ciales lo consideran “providencial”, no deben repetirse en la sociedad
mexicana. Las decisiones consensadas, por otra parte, son una ga-
rantia de continuidad de las opciones seleccionadas en politicas y
de eliminacién de practicas politicas de “antropofagia” como el re-

vanchismo y la persecucién. Estas practicas no contribuyen a forta-
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lecer la cultura democritica. La decisién final, la responsabilidad de
la misma, tal vez puede ser tomada por el Ejecutivo, pero no sin
haber consultado al Congreso.

Lo anterior pudiera conducir a otra propuesta:

vii1). Codecision.- Consiste en compartir la toma de decisiones entre
el Parlamento y el Consejo de Ministros, que seria el equivalente al
Ejecutivo. Los campos donde se aplica este principio también deberfan
estar especificados. La politica federal podria apoyarse en este tipo
de mecanismo, teniendo el Senado de la Reptblica una funcién més
vinculante con las entidades federativas.

ix). Citar al Presidente; y

x). Ratificar y destituir a secretarios de despacho.

Control externo. El drgano superior de fiscalizacion

Los margenes de discrecionalidad legales y extralegales del Ejecutivo,
rebasando el 4mbito de sus funciones y la invasién de 4mbitos propios
de los poderes Legislativo y Judicial, ha tenido como consecuencia, en-
tre otras, la debilidad de la Cimara de Diputados para efectuar funcio-
nes de vigilancia, control y evaluacion efectivos sobre el uso y manejo
de recursos publicos.

El presidencialismo y los factores inherentes de este sistema que
han sido sefnalados, convirtieron en mero tramite la funcién de control
y evaluacion del Legislativo; el monopolio de la Comisiéon de Vigilancia
de la Contaduria Mayor de Hacienda por el partido hegemoénico signi-
fic6 ningln contrapeso al interior del Legislativo y menos atin ante el
Ejecutivo.

La Contaduria Mayor de Hacienda, 6rgano técnico de la Cdmara
de Diputados, fue creada en 1824 con la primera Carta Constitucio-
nal y posteriormente “ratificada” en las llamadas Siete Leyes de 1836
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(que abrogé la Constituciéon del 24) y las constituciones de 1857 y
1917. Esto es, desde los origenes constitucionales, independiente-
mente de la ideologia liberal o conservadora o del republicanismo y
centralismo, se considera importante la funcién de control sobre el
Ejecutivo y la funcién de fiscalizacién de las finanzas puablicas. De
hecho, la Contaduria Mayor de Hacienda y la comisién de la Cimara
encargada de supervisar sus actividades, la Comisién de Vigilancia,
eran las Ginicas instituciones internas del Congreso que aparecen en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, lo cual refle-
ja también la importancia que se le ha dado, discursivamente por lo
menos, a la funcién mencionada.

Estas caracteristicas también expresan la importancia que tradi-
cionalmente se ha dado al equilibrio de poderes y el peso otorgado al
Legislativo, desde el punto de vista doctrinal y politico. La reduc-
cién de la Contaduria y de su funcién, ya en el siglo XX, se refleja en
los cambios que apenas sufrié: después de casi 20 anos, el Presidente
José Lépez Portillo cambi6 al titular de la Contaduria Mayor Ha-
cienda e introdujo reformas a la Ley Organica de la Contaduria Ma-
yor de Hacienda de 1936, para que se incrementara el gasto que tenia
asignado.

El bajo presupuesto que tuvo la Contaduria Mayor de Hacienda es
otro indicador del peso real otorgado a la funcién de control, evalua-
ci6n y rendicién de cuentas y de la subordinacién de ese 6rgano. No es
sino recientemente, con el pluralismo, que el Legislativo ha hecho uso
de sus facultades, entre ellas, el examen, discusién y aprobacion del
Presupuesto de Egresos Anual de la Federacion, estando pendiente ma-
yores avances de la funcién de control y evaluacion.'®

El control se divide en externo e interno. La Contaduria Mayor,
ahora Auditoria Superior de la Federacién en el esquema de division de

1%¥Plascencia, Carlos, “Seguimiento de las finanzas puablicas”, Reforma, 19 de mayo del 2000, p. 6.
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poderes, representa el control externo; el control interno, considerando
siempre como sujeto o ente de control al Ejecutivo, corresponderia a la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, ahora Secreta-
ria de la Funcién Puablica.

Para algunos el control deberfa ser externo. El interno, por las rela-
ciones que necesariamente se establecen, pero sobre todo porque el titu-
lar del 6rgano de control se subyuga al sujeto de control, se desvirtta, no
cumple la funcién de control y evaluacién por esa relacion de jefe y su-
bordinado (y por el sentido de lealtad que se ha mencionado). No carece
de veracidad esta consideracion, particularmente en un sistema politico
como el mexicano en el que el eje y el vértice ha sido el Presidente.

La configuracién de tal arquitectura, con un sistema de control in-
terno dependiente y con funciones de “revanchismo” politico, como ha
sido mencionado en otra parte de este libro, no desvirtta per se al con-
trol interno. Otra arquitectura en la que se garantice la independencia
organica del control y de la funcién misma, podria configurar un eficaz
sistema interno de control preventivo, considerando que el control ex-
terno y de mayor envergadura, dentro de la divisién de poderes, lo
ejerce el Legislativo.

En el esquema de autolimites ante el establecimiento de reglas cla-
ras y temor del castigo, el control interno, previniendo las conductas
indebidas e irregulares, juega un papel de primer orden en el autocon-
trol del Ejecutivo. El control externo representado por el Legislativo,
sin menoscabo de sus funciones de control y evaluacién, jugaria un
papel de “revisién ultima”, la cual ya no deberia ser tan compleja si el
control preventivo ha sido efectivo. En suma: serfa recomendable un
eficaz sistema de control interno en el Ejecutivo como control preven-
tivo para él mismo, ante la recuperacién de las funciones de control y
fiscalizacion del Legislativo. No es que el control interno o preventivo
sea una “etapa primaria” en la fiscalizacién de los recursos publicos y que
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posteriormente sea complementada por el control externo, dado que
los objetos y atribuciones, pero sobre todo el titulo juridico, son dife-
rentes, sino que el control preventivo seria parte del autocontrol y las
autolimitaciones necesarias, en el marco de la divisién de poderes, del
fortalecimiento y equilibrio de poderes. En cuanto a la complejidad,
simplemente significa que una eficacia interna en el control ordena,
transparenta la rendiciéon de cuentas del uso y manejo de recursos pu-
blicos, debiendo facilitar el analisis y revisién de la Cuenta Publica.

En el orden de ideas de este libro (la colaboracién entre los pode-
res y las funciones de control y evaluacion mas que las legislativas), no
estarfa por demds una estrecha coordinacién entre las instancias de
control interno y externo, precisamente para facilitar las funciones de
andlisis y revisién de la Cuenta Puablica. Bajo el principio de evitar que
haya un poder sin control ni contrapeso, un auditor sin auditar (un-
checked checkers), es recomendable que los resultados del 6rgano de con-
trol interno del Ejecutivo fueran objeto de analisis del 6rgano de control
externo.

Antes de pasar al tema de control externo, a continuacién se con-
densan las ideas de politica que se consideran importantes, relaciona-

das con el control interno:

|deas de politica para el control interno

t). Configurar un érgano de control interno del Ejecutivo que goce
de independencia orgédnica con una clara misién de prevenir y
corregir conductas indebidas e irregulares de servidores publi-
cos. Hay que refundar filoséfica y politicamente a la institucién
de control interno del Ejecutivo.

i1). Establecer formas de colaboracién y lineas metodolégicas co-

munes entre el control interno y externo, para facilitar el analisis

EL CONTROL ¥ LA EVALUACION EN LA REFORMA DEL ESTADO | 253



y revisién de la Cuenta Publica por el 6rgano de control externo.
No se trata de invadir competencias sino de establecer mecanis-
mos de coordinacién y colaboracién para garantizar a la sociedad
el correcto uso de los recursos publicos.

i11). Independientemente de la necesaria colaboracién que pueda
establecerse entre los 6rganos de control interno y externo, seria
conveniente que el auditor fuera auditado. Fincar responsabili-
dad al auditor en los casos de corrupcion detectados. El 6rgano
de fiscalizacién, tiene facultades para hacerlo en virtud de que
revisa si los recursos publicos se han aplicado legal y eficiente-

mente, asi como la evaluacion de los resultados.

Control externo. Ley de Fiscalizacién
y Rendicion de Cuentas de la Federacion

La Contaduria Mayor de Hacienda como 6rgano encargado de revisar
las cuentas publicas a cargo del Ejecutivo, ejercié funciones de control
externo; éste se realiza a partir de la Cuenta Piablica enviada por el poder
Ejecutivo en las condiciones establecidas en la fraccién IV del Articulo
74 de la Constitucion (conocer los resultados de la gestiéon financiera,
comprobar si se ha ajustado a los criterios senalados por el presupuesto
y el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas; el exa-
men de las cantidades correspondientes a los ingresos o a los egresos,
con relacién a los conceptos y las partidas respectivas). Las auditorias
que realizaba la Contaduria son de diverso tipo: financieras, de sistemas,
de legalidad, de obras publicas y de evaluacién de programas.

La condicién de subordinacién al Ejecutivo impuso limitaciones
severas a las funciones de control de la Contaduria, ademas de las limi-
taciones inherentes al mismo diseno de la funcién de control externo.
Por ejemplo, en lo que se refiere al tiempo de andlisis y revisién de la
cuenta, pasaban aproximadamente 27 meses después de haber iniciado
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y concluido el ano fiscal para el dictamen derivado del anilisis de la
Cuenta Pablica.

Cuando la Contaduria presentaba su informe de resultados, en los
primeros 10 dias del mes de septiembre del afio siguiente de la recep-
ci6n de la Cuenta Publica, ya eran aproximadamente 33 meses después
de haber iniciado y concluido el afo fiscal. Considerando el dltimo esla-
bon del proceso, la votacién de la aprobacién de la Cuenta Publica,
sumaban aproximadamente 36 meses después de haber iniciado y con-
cluido el afo fiscal (si se encuentra alguna irregularidad, la Contaduria
presentaba denuncias formales ante la Procuraduria General de la Re-
publica, corriéndose el riesgo de la prescripcién; “jugar” al tiempo ha
sido otra forma de interpretar el Estado de Derecho, es decir, la impu-
nidad de conductas irregulares). El término después de haber iniciado
y concluido el afio fiscal impone otra limitacién, ya que el control se
realiza ex post, es decir, una vez concluida la Cuenta Publica.

Con los cambios a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, publicados en el Diario Oficial de la Federacion del 30 de
julio de 1999, se crea la Entidad de Fiscalizacién Superior de la Fede-
racién, que sustituye a la Contadurfa Mayor de Hacienda. El presi-
dente Zedillo present6 el 28 de noviembre de 1995 iniciativas de
Ley para crear una nueva entidad de fiscalizaciéon que sustituyera a la
Contaduria Mayor de Hacienda. La iniciativa, signo de los nuevos
tiempos, no satisfizo a la mayoria de los diputados, sufriendo refor-
mas importantes y, de hecho, siendo modificada la propuesta original
del Ejecutivo, a pesar de las indudables ventajas con relacién a la
Contaduria Mayor de Hacienda.

Finalmente, se reformaron cuatro articulos constitucionales para
crear a la nueva entidad fiscalizadora, publicados en el Diario Oficial de
la Federacion del 30 de julio de 1999.

WGaceta Parlamentaria; 7 de diciembre de 1999, pp. 21-22.
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La reforma a la Ley Orgénica del Congreso General (promulga-
da el 3 de septiembre de 1999), completa el aspecto legal relaciona-
do con la reforma del control externo, al crear nuevos 6rganos de
Gobierno, destacando la Junta de Coordinacién Politica, a quien se
entregard los presupuestos anuales y mensuales a ejercer por el 6r-
gano de fiscalizacién y los informes de dicho ejercicio, asi como la
prorroga o separacion del cargo del auditor y la evaluacion del desem-
peno de la entidad de fiscalizacién (es el control de la entidad fisca-
lizadora).

Las funciones objeto de Ley de Fiscalizacién Superior de la Federa-
ci6n abrogada por la Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la

Federacién y que contindan en esta Gltima son:

(@) Revision y fiscalizacion de la Cuenta Pablica anual de la Federa-
cién, asi como del contenido del informe de avance de la gestién
financiera (informacién de la Cuenta Publica del primer semes-
tre de cada ano fiscal en ejercicio), pero sélo de los procesos re-
portados como terminados por los sujetos de fiscalizacion.

(b) Fiscalizacion de situaciones excepcionales y por consiguiente del
sujeto fiscalizado, haciéndose la revisién in situ y en paralelo de
determinados conceptos involucrados en dicha situacién, pero
s6lo mediante denuncia fundada y requerimientos con indicios
probatorios razonables.

(c) Salvo las situaciones excepcionales, la fiscalizacién sigue siendo
ex post, es decir “a toro pasado”.

(d) Investigacién de actos u omisiones que impliquen una irregularidad.

(¢) Formulacion de pliegos de observaciones derivado de lo anterior.

(f) Imposiciéon de multas pecuniarias y fincamiento de responsabi-
lidades resarcitorias, estableciéndose los medios de defensa.

Adicionalmente, la determinacién de indemnizaciones.
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(¢) Elaboracién de normas en materia de auditoria, asf como de res-
guardo documental, en coordinacién con la Secretarfa de Ha-
cienda y Crédito Publico (sHcp).

(h) Revision de procesos que implican mas de un ejercicio fiscal, sin
que por ello se abran cuentas putblicas ya cerradas.

(1) La fiscalizacién de los subsidios que los sujetos de fiscalizacién
hayan otorgado con cargo a su presupuesto, con cualquier fin y
destino, asi como verificar su aplicacién al objeto autorizado.

(7) Solicitud de informaci6n practicamente sin limites, para el desarro-
llo de la funcién, a menos que se considere reservada o que las leyes
establezcan la guarda de secretos.

Los sujetos de fiscalizacién son los Poderes de la Unién, los entes
publicos federales (organismos auténomos); las entidades federativas
y municipios que manejen recursos federales; asi como personas fisi-
cas o morales, publicas o privadas, que ejerzan recursos de la Federa-
cién (sin duda un avance significativo) ante la tendencia de contratar
o subcontratar a particulares para que realicen actividades que antes
desarrollaba directamente el Estado como parte de su funcién, sin
que esto signifique que la funcién gubernativa sea desarrollada por
particulares: la operacién se subcontrata, pero la funcién, los objeti-
vos de politica, siguen siendo responsabilidad exclusiva del Estado.
Es indiferente que la operacién relacionada con la funcién de gober-
nar la haga directamente el Estado, con su estructura y equipo, o que
la realicen particulares, con su estructura y equipo. (Lo que es impor-
tante, decisivo, es que las funciones publicas se realicen y se cumpla
con los objetivos) (véase cuadro 3). También son Entes a fiscalizar
los mandatarios fiduciarios o cualquier figura andloga como
mandato o fideicomiso publico o privado relacionado con recur-
sos publicos.
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CUADRO

3. RESUMEN DE ALGUNOS ASPECTOS

DE LA LEY DE FIscALIZACION Y RENDICION DE CUENTAS A LA FEDERACION

Funciones
Objeto de la Ley

Sujetos de

Fiscalizacion

Atribuciones
objeto de la
Auditoria
Superior de

la Federacion
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Fiscalizacion ex post.

Regular la revision y fiscalizacion de la Cuenta
Publica.

Determinar indemnizaciones.

Fincar responsabilidades resarcitorias.

Establecer medios de defensa.

Los Poderes de la Unién.

Entes publicos federales.

Entidades federativas y municipales que mane-
jan recursos publicos federales.

Persona fisica y moral, ptblica o privada, que
ejerza recursos publicos federales.

Mandatarios o fiduciarios.

Revisar las actividades en administraciéon, mane-
jo, custodia y aplicacién de los ingresos, egresos,
fondos o recursos a cargo de los sujetos, que és-
tos utilicen para la ejecucién de los objetivos de
los programas aprobados en el periodo de la
Cuenta Publica, a fin de verificar que la gestién
se ajusta a las disposiciones legales, reglamenta-
rias y administrativas aplicables. Comprobar que
se operaron en los términos de las disposiciones
legales y administrativas aplicables.

Fiscalizar subsidios que los sujetos hayan otorga-
do, asi como los fines de los mismos.

Investigar actos u omisiones.



Atribuciones
objeto de la
Auditoria
Superior de

la Federacion

Atribuciones
objeto de la
Auditoria
Superior de

la Federacion

Control y
evaluacion

internos

Organizacién

¢ Formular pliegos de observaciones.

¢ Determinar dafios y fincar responsabilidades
resarcitorias, las indemnizaciones y sanciones
pecuniarias.

* Multar a los que no entreguen informacién.

* Conocer y resolver sobre el recurso de revocacion.
¢ Concertar y celebrar convenios con estados;
con organizaciones y participar en foros naciona-
les e internacionales.

¢ Elaborar estudios y publicarlos.

* En los avances de gestion financiera, auditar
los procesos que se den como concluidos, pu-
diendo hacer visitas y auditorias sobre los proce-
sos concluidos

* Solicitar informacion a los sujetos, especifican-

do los fines.

El enlace entre la Cdmara de Diputados y la Audito-
ria Superior es la Comision de Vigilancia de dicha
Cémara, la cual ejerce control sobre la Auditorfa Su-
perior. Esta Comisién de Vigilancia es la que recibira
la informacién de la Cuenta Publica anual federal, y
el Informe de Avance de la Gestion Financiera de
todos los sujetos de fiscalizacién superior; también
opera la unidad de Evaluacién y Control.

Un Auditor Superior, propuesto por la Comisién
de Vigilancia que durard en su cargo ocho afios,
prorrogables a ocho mas. El Auditor Superior
deberd cumplir el perfil establecido para tal efec-
to por la propia Ley.
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Organizacién Auditores especiales, un jefe de unidad juridica y un
administrador, los que serdn auxiliados por directores
generales, directores, subdirectores, jefes de departa-
mentos, etc., conforme a una estructura aprobada.
Un Jefe de Unidad de Control y Evaluacién (espe-
cie de Contralor Interno de la Auditoria Superior
de la Federacién), propuesto por la Comisiéon de Vi-
gilancia y aprobado por la mayoria de los asistentes
a esa sesi6n de la Cdmara de Diputados.

Fuente: Con base en la Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas de la Federacion, Gaceta Parla-
mentaria, 2009.

Observaciones a la entidad de fiscalizacion
y recomendaciones para mejorar el control externo

Si bien es cierto que la Auditoria Superior de la Federacién presenta
indudables ventajas con relacién a la Contaduria Mayor de Hacienda,
cabe hacer las siguientes reflexiones:

La conveniencia, y las implicaciones politicas y juridicas, de some-
ter al Poder Judicial a auditoria por el Legislativo. Poner un fiscalizador
sobre una entidad que debe salvaguardar el Estado de Derecho y ac-
tuar como arbitro entre dos poderes que generalmente mantienen un
equilibrio inestable, debe hacerse, pero es un punto de trato delicado.

Anteriormente se destaco la limitacién de la Contaduria Mayor de
Hacienda por tener que esperar hasta la entrega total de la informacién
financiera para iniciar la labor de fiscalizacién; esta limitacién aparente-
mente se salva con las visitas y auditorias durante el ejercicio fiscal en
curso, pero exclusivamente de los procesos reportados como conclui-
dos en el informe de avance de la gestioén financiera del primer semestre

del ejercicio fiscal (o sea: ya no hay que esperar a la entrega final de la
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Cuenta Publica; pero sélo es revisable, lo reportado como concluido, es
decir, lo decidido por el sujeto de fiscalizacién). Sin duda, la limitacién
persiste al no poder realizarse auditorias paralelas al ejercicio presu-
puestal, salvo en los llamados casos excepcionales.

En la Ley se introduce el principio de fiscalizacién ex ante, pero intro-
duciendo candados (sélo procesos terminados y situaciones excepciona-
les) a los casos en los que podria aplicarse el principio de fiscalizacion a
priori: revision durante el ano fiscal y revisién durante el proceso de ejerci-
cio del presupuesto, iz situ, para mantener vigente el principio de fiscali-
zacion.

Detris de la oposicién a la fiscalizacién a priori se encuentra un as-
pecto esencial (en realidad inherente a cualquier tipo de control, pero
magnificado por los partidarios del control a posteriori) en la concepcién
del control y la evaluacién: que no sean costosos, una carga y un obsticu-
lo a la gestion publica. El esquema de fiscalizacién que la OCDE se basa
mds en la evaluacién que en el control, de acuerdo al esquema de ges-
tién publica: gestion de resultados, autonomia en la organizaciéon y la
definicién de responsabilidades. La responsabilidad y la definicién de
objetivos y resultados, de hecho, “sustituye” al control. La evaluacién
en consecuencia, es sobre los resultados de la gestion, previa definicién
de los mismos y de los indicadores de gestion. La evaluacion —la revi-
sion a posteriori— sin embargo, tiene el problema de la temporalidad:
<Qué puede corregirse —éste es un objetivo bésico del control- una vez
que ha terminado el programa? <No resulta mds costoso terminar un
programa habiendo invertido en €l y no conseguir los resultados espe-
rados, en aras de una supuesta libertad y autonomia de gestién? En una
situacion de escasez de recursos, que ha sido la premisa de la reforma
administrativa y de la Reforma del Estado en su reduccion economicis-
ta, <no resulta mas costosa la correccién —control a posteriori— que la

prevencion —control a priori—?
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Otro argumento contra la fiscalizacion ex ante es la concomitancia, a
fin de evitar la fiscalizacién concurrente, que “podria limitar la neutra-
lidad de los resultados”. En el contexto del conflicto entre los poderes y
del sentido negativo del control que ha sido mencionado, pudiera tener
sentido la neutralidad de los resultados o la no concurrencia, pero en la
hipétesis de la colaboracién entre los poderes, del autocontrol y autoli-
mites, el control y la evaluacion ex ante tiene un sentido eminentemente
de aporte, de suma: “Controlar es tener la seguridad de que todas las
operaciones en cualquier momento, se estdn llevando a cabo de acuerdo
con el plan establecido, con las 6rdenes que se han dado y con los prin-
cipios que se han sustentado. El control compara, discute y critica;
tiende a estimular la planeacion, a simplificar la organizacién, a incre-
mentar la eficiencia de mando y a facilitar la coordinacién”.'”!

Lo que la sociedad demanda son resultados y uso transparente de
recursos publicos. La supervisién y las auditorfas de calidad durante el
ejercicio fiscal, no con una actitud “fiscalizadora”, sino de optimar los
bienes y recursos publicos, contribuye a incrementar la capacidad de
respuesta de la gestion publica. La premisa, ciertamente, es la defini-
ci6n especifica de los productos esperados con los programas; y los im-
pactos sociales, econémicos o politicos de los programas (la revisién
sigue siendo eminentemente contable).

Un nivel de control encimoso, detallista, ahoga la flexibilidad y au-
tonomia de los gestores ptblicos, de los responsables de implementar
las politicas, pero un nivel de control sobre indicadores estratégicos
contribuye a mejorar la gestién. El control a posteriori ya no corrige sino
castiga; un control preventivo puede corregir a tiempo. El control pre-
ventivo permite dar una primera respuesta a la cuestién de si la ejecu-
ci6n de un programa es satisfactoria o corresponde a los objetivos fija-

“ILindberg, Roy, El desconocido arte de controlar; Instituto Mexicano de Ejecutivos de Finanzas, México,
1971, p. 19.
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dos; el control ex ante indica la conveniencia de adoptar medidas
correctoras u otras decisiones que procedan (la eliminacién del progra-
ma, un redisefio del mismo, su ampliacién, etc.). El control ex ante en
suma, centrado en indicadores estratégicos de la gestion (lo relaciona-
dos con los productos esperados), genera informacién para la toma de
decisiones sobre el curso que debe seguir la implementacién de politi-
cas y las politicas mismas.

Otra limitacién es la relativa al tiempo de revisién. Anteriormente
se senal¢ el tiempo excesivo desde el inicio del afio fiscal hasta el dicta-
men final de revisién de la Cuenta Publica. Si antes el tiempo era exce-
sivo para revisar la Cuenta Puablica del Ejecutivo, ahora parece corto
para revisar la Cuenta Publica de todos los sujetos de fiscalizaciéon (Eje-
cutivo + Legislativo + Judicial + entidades auténomas + estados y
municipios + sociedades publicas o privadas que igualmente manejen
recursos publicos +...).

En cuanto al Informe de Avance de la Gestiéon Financiera, la sHcp de-
berd entregar a la Comisién de Vigilancia, el informe del periodo. Este
informe, es cierto, pasa a formar parte de la auditoria final de la Cuenta
Publica, sin tener que revisarse nuevamente, sujetindose al principio de
cuentas cerradas, lo cual “disminuye” la carga objeto de fiscalizacién; el
tiempo no obstante, es el mismo: en lugar de esperar a que termine el ejer-
cicio fiscal para hacer la revision, ahora se empieza antes.

Cabria preguntar si conviene revisar toda la Cuenta Publica, o revi-
sar parte de ella, algunos programas en especifico, o algunos sujetos en
especial, etc. El tamafio de lo fiscalizable vis 2 vis el tiempo estipulado,
parece ser excesivo. Aumentar el tiempo tampoco resuelve gran cosa: la
revision de lo pasado, salvo que se tenga la actitud fiscalizadora mencio-
nada, no agrega valor a la funcién de control y evaluacién, o para ser
especifico: esta funciéon no agrega valor a la sociedad, no se justificaria.

Una revision selectiva de la Cuenta Publica —suponiendo que todos los
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sujetos y todos los objetos de fiscalizacién permanecen invariables— pa-
recerfa una mejor opcién. La normatividad obliga a revisar toda la
Cuenta Publica, pero no obliga a una buena revision: <qué costo econé-
mico, social, politico, pedagégico, etc., tiene para el pais realizar una
auditoria sin la profundidad requerida? <Qué beneficio se genera para
la sociedad con una auditoria superficial?

El paradigma es camplir la legalidad, no realizar un examen sustan-
tivo ni mejorar los procesos o la organizacion. En términos normativos,
es lo mismo una auditoria a los proyectos de inversién de Pemex que a
las compras de uniformes de la Comisién Nacional del Deporte; ambos
tienen idéntico titulo: son objetos fiscalizables, aunque el monto, la en-
vergadura, los impactos, no tengan similitud. Usando un lugar comin,
se dirfa que el “bosque tapa los arboles”.

Una situaciéon considerada novedosa es la fiscalizacion de las situa-
ciones excepcionales, y por consiguiente la fiscalizacion de la entidad,
revisandose en “paralelo” determinados conceptos involucrados en dicha
situacion, es decir, es una evaluacion iz sitzu. Desafortunadamente,
reducida a situaciones excepcionales y s6lo mediante denuncia fundada.
Nuevamente, se introduce sin fuerza un principio de suma importancia
para el control preventivo: la evaluacién en paralelo, durante el ejerci-
cio fiscal y en el lugar mismo. <Quién denuncia? <Qué significa debida-
mente fundada?: {la argumentacién de los preceptos legales violados;
la investigacién con los hechos debidamente comprobados?

Si la denuncia proviene de los sectores sociales victimas de la situa-
ci6én excepcional y de la situacién no tan excepcional como la corrupcién,
en un momento de emergencia, dificilmente habria que esperar una
denuncia debidamente fundada. Lo mas probable es la queja, que no
pasa de ser vox populi, es decir, en nuestro paradigma de la legalidad,
“chisme” (en los 6rganos internos de control existen las dreas de quejas,

denuncias y atencién ciudadana).

264 | MONICA BARRERA RIVERA



Cuando se solicita accion legal contra algin servidor publico, se
exige al ciudadano pruebas, o sea, su “dicho debidamente fundado”;
esto es: se transfiere la funcion de investigar al ciudadano.

En cuanto a la entidad fiscalizadora, para que pueda realizar auditoria
concomitante de “conceptos especificos vinculados de manera directa a las
denuncias presentadas. El requerimiento debera aportar indicios proba-
torios razonables, mediante los cuales se presuma la irregularidad”. En
las situaciones excepcionales, de emergencia, se reitera, es dificil si no
imposible, aportar indicios probatorios razonables, a menos que la situa-
ci6én excepcional, por su duracién, sea parte de la normalidad. En sintesis,
el principio de revision concomitante o ex aznte, fue no solamente acotado
al tipo de situaciones mencionadas, sino que pricticamente se anula al
condicionarlo a las denuncias debidamente fundadas y a la aportacién de
indicios probatorios.

|deas de politica para el control externo
representado por el rgano de fiscalizacién

A. Por el tamanio de la Cuenta Publica y con la finalidad de que el con-
trol y la evaluacién del 6rgano fiscalizador sirva para la toma de decisio-
nes sobre las politicas publicas, seria mas conveniente una revision “se-

lectiva” con toda profundidad y rigor, pudiendo ser:

(@) Una opcion es la revisién de cuentas publicas individuales, de
sectores o de dependencias y entidades o de programas (pero no
una sola Cuenta Publica consolidada).

La decision de qué auditar podria ser definida por el Congreso
en su conjunto con los mecanismos existentes en los que se re-
quiere la participacién de ambas cimaras, a fin de que la revisién
no tenga sesgos de partido, ni se dé oportunidad a actitudes fis-

calizadoras. Una ventaja serfa el mayor involucramiento de los
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representantes en el uso de los recursos publicos y la mayor vincu-
lacién con sus entidades (las politicas puiblicas finalmente tienen
una expresion espacial). La desventaja podria ser en la definicién
de lo auditable, el que no se logre el acuerdo necesario.

(b) Una segunda opcién seria la determinacién aleatoria de una

muestra representativa de la Cuenta Publica (sectores, depen-
dencias, programas, inversiones de tal magnitud, la Cuenta Publica
consolidada, etc.). La ventaja serfa la “neutralidad” del mecanismo
y la constitucion de la aleatoriedad en un mecanismo de auto-
control por la incertidumbre para los sujetos fiscalizables de que
podrian ser objeto de control. Una desventaja radicaria en que la
muestra podria no ser “representativa”, es decir, sujetos que reite-
ran conductas irregulares y no sean objeto de fiscalizaciéon por
varios anos. Aunque en caso de detectarse, podria tomarse la deci-
si6n de revisar otros afnos. La ampliacién seria en el sentido de
abrir procesos no necesariamente relacionados con el actual
Cuenta Publica, pero si realizados por los mismos sujetos.
El resultado de ambos analisis determinarian la necesidad de au-
ditar o no a otros sujetos. Cualquiera de las dos opciones se apli-
caria tanto a la Cuenta Publica consolidada como a los avances
de gestion.

B. Abrir la posibilidad real de una auditoria concomitante, paralela
al ejercicio fiscal en curso. El principal argumento en contra es el riesgo,
si se hacen observaciones, de que la auditoria sea parte del proceso. En
el horizonte de la optimizacién de recursos, lo que se busca es precisa-
mente que sea parte del proceso, que sea un control continuo para una
mejora continua. En la hipétesis del conflicto entre los poderes y de la
desconfianza, el fiscal es indispensable. En la hipétesis de la colaboracién
y el consenso, la corresponsabilidad es la adecuada; se requiere el com-

promiso, no la neutralidad fiscalizadora.
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(1) Una opcién seria en las situaciones excepcionales para que se reali-
cen auditorfas paralelas, dada la emergencia, asumiendo el Legisla-
tivo como parte de su funcién de representacion social, la tutela de
los derechos de sus representados en una situacion excepcional.

(2) Otra opcién seria en el avance de gestién del primer semestre del
ano fiscal. En este semestre se haria el andlisis de acuerdo a la mues-
tra o las definiciones del Congreso y al igual que como se estipula
actualmente en la Ley, estas evaluaciones ya no se revisarian en la
Cuenta Publica consolidada.

(3) Otra opcién seria que el Control Interno de cada Poder, como lo
hace actualmente, realice las revisiones previa y simultineamen-
te, bajo una metodologia comun y la supervision de la entidad de
fiscalizacion. O sea, fiscalizacién ex ante por el propio Ejecutivo
con “linea” del 6rgano fiscalizador del Legislativo. Observando
la disposicién de que el avance de gestion ya no sea analizado en
la cuenta consolidada, el universo de control y evaluacién de la
entidad de fiscalizacién podria verse reducido con esa colabora-
cién y concentrarse en aspectos de mayor relevancia de la cuen-
ta consolidada.

Control y evaluacion social

El enfoque predominante sobre la participacién social en el control y

evaluacién gubernamental se ha limitado a la voz ciudadana: la queja,

la denuncia, a través del Sistema Nacional de Quejas, Denuncias y

Atencién a la Ciudadania. Este sistema, si bien representa un avance en

la Administracién Publica en cuanto a la participacién social, no apro-

vecha el potencial ciudadano en materia de control y evaluacién. Por lo

demds, el enfoque predominante de la participacién social, como ya ha

sido mencionado, tiene una limitacién inherente a nuestro paradigma
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de la legalidad, que se refleja en el proceso “tortuoso” que es necesario
seguir para hacer valer el derecho ciudadano a una Administracién Pa-
blica eficiente, eficaz y honesta.

La participacién social presenta un potencial importante no sélo
como control gubernamental, en el sentido de que no haya desviacién
de los fines y objetivos de los programas, sino también un aprovecha-
miento en cuanto a la evaluacién gubernamental, en el sentido de que
el disefio, implantacién y resultados de los programas, responda efecti-
vamente a las necesidades de los grupos sociales o a los objetivos plan-
teados (que necesariamente implican a sectores sociales).

En cuanto institucién de control y evaluacién, la incorporacién de
la sociedad desde el disefio de las politicas hasta la implantacién de las
mismas, puede ser un instrumento no costoso (en comparacion con el
costo que representa el control y la evaluacién internos o externos de
grupos especializados). Pero sobre todo, es una mejor garantia de que
los resultados de las politicas sean coherentes con sus objetivos. Un
potencial adicional de la participacién social radica en la autogerencia
de los programas sociales, que puede solucionar muchos de los proble-
mas de la implantacién, particularmente los relacionados con el traspa-
so de know how a los grupos beneficiarios.

La incorporacién y participacion social en la cadena disefio-implan-
tacién-autogerencia, presentan la ventaja, relevante en el contexto de
este libro, de constituirse en un medio por el cual sectores de la socie-
dad puedan verse fortalecidos por la adquisicion de capacidades técni-
cas (herramientas de control y de evaluacion) y de capacidad de direc-
ci6én y organizacion (implantacién y gestion), y con ellos, fortalecerse la
sociedad toda.

La contraparte del paternalismo es una sociedad participante y acti-
va. El paternalismo no se modifica cambiando la actitud de la burocracia,

ni con la renovacién de las élites gobernantes, sino con la modificacién
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del papel, la funcién y la actitud de la sociedad. LLos mecanismos de con-
trol y evaluacion con participacion social, en este sentido, pueden contri-
buir a fortalecer a la sociedad, haciéndola mas critica y exigente.

La sociedad ha sido objeto de las politicas; y de lo que se trata es
que sea sujeto de las mismas: que los beneficiarios intervengan de for-
ma directa en la cadena de decisiones. Se trata, en suma, de que los
grupos sociales participen en la solucién de los problemas que les aque-
jan y, de existir una actividad productiva o un servicio como solucién a
los problemas, sean autogestionados por los grupos sociales. La adqui-
sicién de responsabilidades es el mejor medio para pasar de la sociedad
de expectativas de derechos a la sociedad de derechos-deberes.

Sin responsabilidad no puede cobrarse conciencia de las obligacio-
nes. No es suficiente, en consecuencia, el “retiro” del Estado para que
la sociedad sea el principal protagonista; es importante la dimensién
ético politica del Estado en cuanto a la misma organizacién de la socie-
dad y la generacién de condiciones para que la sociedad participe acti-
vamente en la cadena de decisiones de politicas publicas. De aqui la
importancia de dar mayor alcance al control y evaluacién social, incor-
porando decisivamente a la sociedad y, en particular, a los grupos que
han sido marginados del desarrollo.

En estructuras sociales con severas desigualdades en la distribucién
de la riqueza, la organizacion, la adquisicién de capacidades técnicas y una
mayor responsabilidad —autogestion, autogerencia—, ofrece posibilidades
efectivas de redistribucion material del poder, sin el cual simplemente la
presién politica carece de eficacia o, en otros términos, no se tienen posi-
bilidades reales de influir en la politica, ni en la hechura de politicas.

La incorporacién de la sociedad a las funciones de control y evalua-
ci6n daria solucién a un problema tradicional de la Administracién Pa-
blica en México, como es la ausencia de un nivel de gestién publica que

vincule a la sociedad, poblacién, “clientes” o usuarios de las politicas
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publicas, con los implantadores de dichas politicas. Esto contribuirfa a
vincular de manera eficaz a los niveles de Gobierno con los gobernados.
O sea, la finalidad es no continuar con las practicas del Estado auténo-
mo, desvinculado de la sociedad, de un ente racional cuya razén y de-
cisiones, por esa misma causa, se presupone benéfica y en la que la
opinién de la sociedad no cuenta: se le considera ente irracional (deri-
vada de interpretaciones positivistas y fiscalistas).

Lo anterior exige enfrentar las ain dominantes concepciones de la
sociedad mexicana —ademads de irracional- como infantil, no madura
para una practica democritica radical como se refleja, por ejemplo, en los
“principios pétreos” de la fiscalizacién. También exige ponerse en guar-
dia contra concepciones positivistas que propugnan porque el “cientifico
social” —el funcionario piblico, o mas atn, una clase especial de disefa-
dores de politicas, sin vinculo alguno con la sociedad- se aisle, se separe,
haga abstraccién de la realidad, para una mayor “objetividad” en el
andlisis y en el diseno de las politicas pablicas. La modelistica y otras
herramientas técnicas por el estilo, responden al mismo objetivo: disefiar
politicas publicas que respondan a criterios objetivos. El involucra-
miento de sectores sociales en el control, la evaluacién y hechura de
politicas, implica superar la visiéon positivista.'?

En el entorno actual de pluralismo y democracia en proceso; en el que
no existe una inercia democratizadora ni transformadora, sino que es nece-
sario consolidar los cambios y la misma Reforma del Estado, el enfoque
participativo, pluralista de hechura de politicas y de control y evaluaciéon
social, es el mas adecuado por impulsar una mayor participacién social.'”?

El enfoque participativo, en contraposicion al tecnocratico, significa
una orientaciéon de politica; una forma o concepcién de la realidad con

" Torgerson, Douglas, Entre el conocimiento y la politica: tres caras del andlisis de politicas, Porraa, México,
1992, pp. 209-211.
Y [bidem, p. 214.
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una intencionalidad especifica: redistribuir el poder; modificar al conjun-
to de las relaciones de poder, sin las cuales el cambio —y la Reforma del
Estado- no son posibles. La participacion social en la cadena de deci-
siones, por la adquisicion de capacidades técnicas y politicas, tiene el
efecto de descentralizar el poder en otros grupos para una mayor distri-
bucién del mismo, lo que significa, en suma, mejorar la calidad de la
presion politica, influir en las decisiones de gasto pablico, modificar
la correlaciéon de fuerzas sociales, pero también mejorar la calidad de
las politicas publicas, desde el diseno hasta la evaluacién.

El control y evaluacién social constituye también un mecanismo de
primer orden para la rendicién administrativa de cuentas, es decir, la veri-
ficacion del nivel de eficiencia alcanzado, lo que se logré, qué también se
hizo y sobre todo, el efecto conseguido contra lo deseado, validado por los
grupos objetivo. La rendicién de cuentas se inscribe en una categoria mas
amplia, “accountability”, que implica la encomienda otorgada por la socie-
dad, el Gobierno que la recibe y rinde cuentas de su gestiéon y un 6rgano
independiente, como puede ser la Auditoria Superior que se ha menciona-
do, quien da credibilidad a la rendicién de cuentas. La evaluacion social, en
el primer caso, es la que da credibilidad a lo realizado por el Estado.

Rendir cuentas no es solamente la practica de medir financieramen-
te a una institucion o que cada institucién elabore un simple informe de
las actividades realizadas, como se interpreta en ocasiones la rendicién
de cuentas.

La rendicion de cuentas se refiere a la creacion de mecanismos ins-
titucionales (cultura de responsabilidad), “que le pongan limites a la
creacién, mantenimiento y manipulacion del poder y prevean sanciones
por el incumplimiento de los valores de referencia” y que ademis,

permitan el control y la supervisién social como préctica institucionali-

PJarquin, Edmundo y Losada, Carlos, op. ciz., p. 2.
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zada, es decir, se trata de plantear una correlacion entre legitimidad poli-
tica y eficacia administrativa y el mecanismo de control de la rendicién
de cuentas. Mecanismos de control y evaluacién gubernamental con
una amplia participacién ciudadana, puede generar confianza y a través
de ésta, la legitimidad del Estado (y una mayor capacidad de imple-
mentabilidad del mismo). En otras palabras, la introduccién de mecanis-
mos de control y evaluacién con participacién amplia y activa de la
sociedad, son instituciones que contribuyen a generar una base social
nueva y la propia legitimidad del Estado.

Con relacién a un aspecto “autodefinitorio” de la Administracién Pa-
blica, la OCDE apunta: Las normas de referencia en materia de servicios
constituyen un elemento central de las reformas en la mayor parte de los
paises. Algunos de ellos han concedido a estas normas una importancia
especial en documentos con gran repercusién, tales como la Carta del
Usuario de los Servicios Puablicos en Bélgica, la Carta de los Servicios
Publicos en Francia, la Carta de la Calidad de los Servicios Puablicos en
Portugal y la Carta del Ciudadano en el Reino Unido. Unas normas de
servicio claras y precisas permiten a los clientes y a los funcionarios saber
exactamente a qué atenerse, lo que a veces no habfa ocurrido.

Por otra parte hay que mejorar las técnicas de elaboracion de indi-
cadores de gestién y de desempeno, asi como técnicas de supervisién y
verificacién de atencién ciudadana (“clientes” de bienes y servicios).
Para el mecanismo de fiscalizacién social aplicado por la entonces Se-
cretaria de la Funcién Publica, haciendo publica la informacién de los
beneficiarios, las técnicas de verificaciéon son indispensables: de nada
sirve la informacion si se carece de capacidad de manejo de la misma;
sin herramientas de interpretacion y clasificacion, etc., pierde toda efi-
cacia la publicacién de informacion.

Se senalard que también la audiencia publica serfa un mecanismo

para participar en el proceso de toma de decisiones de las politicas pu-
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blicas por parte de los grupos directamente beneficiados o perjudica-
dos, otorgandoles, en realidad, “capacidad de veto”, pero principalmente
corresponsabilidad en las decisiones.

Finalmente se senalard la operacién de la figura de Testigo Social,
regulada por el Control Interno del Ejecutivo y que opera bajo normas
y registros, asi como de comités de designacién, en los procesos de con-
tratacién mas importantes del Ejecutivo. El Testigo Social es reconocido
como integrante de la sociedad civil, preparado, técnica y juridicamente
para la fiscalizacién de los actos gubernamentales de contratacion. El
Poder Judicial también ha requerido los servicios de Testigo Social,
pero sélo con la organizacién: Transparencia Mexicana.

Se requiere seguir avanzando en el perfeccionamiento de la opera-
ci6n de la especializada y profesional, de los principales actos del sector
publico.






CONCLUSIONES






LA SOCIEDAD MEXICANA presenta cambios importantes en sus valores y per-
cepciones sobre la vida y la sociedad que reflejan modificaciones en su cul-
tura. Son valores y percepciones que se ven reflejados en el pensamiento de
la gente sobre temas como la libertad, la pobreza, la religion, el matrimonio,
los hijos, el trabajo, el papel del hombre y la mujer en los diferentes campos,
etc. Es una sociedad que si bien no presenta las caracteristicas para ser con-
siderada una sociedad totalmente critica y propositiva, con capacidad de
llevar a cabo acciones conjuntas y de ostentar la mayor influencia en proce-
sos politicos, econdmicos y culturales, si es una sociedad que ha avanzado
en ésos y otros temas, abarcando el aspecto organizativo.

Se han configurado grupos criticos y con propuestas concretas;
existe una mayor apertura a la comunicacién, asi como un mayor sen-
tido de responsabilidad en cuanto a problemas comunes y de interés
general. La mayor libertad que inspira una democracia en construc-
ci6én, que la sociedad misma estd empujando para llevarla al terreno
tangible, al terreno del ejercicio como practica social, es sin duda, el
reclamo de otro tipo de Estado.

Se estd transitando a una normalidad democritica, expresada cada
vez mas en el consenso como forma de actualizacion de nuestra socie-

dad y un rechazo a las formas tradicionales de violencia.
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En las dos tltimas décadas del siglo pasado, se abri6 una incipiente
Reforma del Estado basada en:

* Ruptura con el estatismo nacionalista, heredado de la Revolucién
Mexicana.

* Replanteamiento politico-ideoldgico del Estado y en especial de
su funcion en el desarrollo econémico.

* Redimensionamiento del Estado.

¢ Transito de un Estado interventor a uno regulador.

* Cambio en los instrumentos de intervencion econémica.

La Reforma del Estado se defini6 como parte de una estrategia ge-
neral de desarrollo, entendida en su sentido amplio, caracterizada por
su globalidad, en la cual se dotaria a los aparatos publicos de medios
para propiciar la recuperacién del desarrollo y el logro de un creci-
miento sostenido.

La reforma trastoca los paradigmas imperantes en México: se trans-
forman las practicas y politicas que antes de la década de los ochenta eran
indispensables para garantizar el crecimiento y desarrollo econémico en
el pais: la liberacién comercial vs la proteccién del mercado interno por
medio de aranceles y permisos de importacién; la desregulaciéon econd-
mica vs el gasto ptblico via empresas estatales, dreas y sectores reserva-
dos al Estado y desincorporaciéon de las empresas publicas vs la idea de la
conduccion de la economia por medio de las empresas estatales.

Las acciones planteadas en este periodo fueron: Liberacién comer-
cial y desregulacién econémica.

La creciente participaciéon del Estado en la economia hasta 1982
tuvo diversos fines: impulsar la construcciéon de infraestructura, prote-
ger recursos estratégicos como el petréleo, la generacién de energia
eléctrica y produccion de minerales, mediante empresas estatales o con

participacién estatal, buscando a través de ellas regir la economia; sin
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embargo, la crisis de 1982 obligé a revisar prioridades de financiamien-
to publico, dado que muchas de las empresas paraestatales requerian
nuevas inversiones para sobrevivir y mucho mas para modernizarse y
ampliar su cobertura.

Las desincorporaciones a partir de 1983 tuvieron los siguientes pro-

positos (o al menos asi se justificd):

1) Permitir al Estado fortalecer sus finanzas para contribuir a la
estabilizacién macroeconémica;

ii) Cumplir con sus obligaciones sociales e incrementar la produc-
tividad en los sectores estratégicos a su cargo, y

iii) De manera concomitante, abrir espacios de participacién al resto

de la sociedad en dreas no estratégicas ni prioritarias.

El proceso que se conocié a partir de 1988 formalmente bajo el
nombre de Reforma del Estado, se redujo principalmente al dmbito
econdmico-financiero, modificando las relaciones econémicas con la
sociedad. Esta reforma se implant6 inicialmente como el resultado de
la urgencia, por una parte, de recobrar la confianza de los acreedores
internacionales y, por otra, de integrar a México de forma exitosa en la
globalizacién, por lo cual el principal problema planteado serfa la es-
tructura y funciones del Estado en sus relaciones econémicas con la
sociedad, siendo esta dimensién la que mayor desarrollo ha experimen-
tado hasta la actualidad.

A pesar de las reformas realizadas al Estado mexicano en el aspec-
to concerniente a sus funciones, atribuciones y hasta en su “aspecto
estético” (en su sentido coloquial de obeso/delgado, etc.), el Estado
mexicano conserva rasgos premodernos. Las reformas realizadas,
conceptualizadas todas como rasgos inequivocos de la modernizacién
del Estado en este contexto de globalizacién, no han variado; sin em-
bargo, algunos comportamientos y actitudes ante la sociedad, se han
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calificado, no sin cierta certeza histérica, como rasgos premodernos,
tales como los actos de autoridad/autoritarismo; el Estado patrimo-
nialista y el uso de los recursos del Estado bajo esa concepcion; la
toma de decisiones con deficiencias en los contrapesos y en la consulta,
asi como en el Estado de Derecho.

Estos rasgos premodernos del Estado que la modernidad occi-
dental sometié a critica, dando paso al Estado moderno, contradicen
la supuesta modernizaciéon del Estado mexicano; ponen en entredi-
cho la reforma misma del Estado, puesto que el Estado, in practice,
la practica real del ejercicio del poder politico en México, sigue pre-
sentando rasgos predominante y esencialmente premodernos. Ras-
gos que se contraponen a una sociedad que estd transformédndose y
que reclama otra forma de ejercicio del poder politico, es decir, del
poder legitimo y la construccién de otro tipo de Estado, conditio
sine qua non para consolidar los cambios ofertados en la misma so-
ciedad.

No puede hablarse de Reforma del Estado sin la existencia de con-
trapesos democraticos y sin participacion de la sociedad en la toma de
decisiones, o sea, corresponsabilidad de la misma en los actos de Go-
bierno que afectan a la entera sociedad. Son dos cuestiones basicas que
implican transparencia en el manejo de la cosa publica y apertura del
Estado hacia la sociedad para plantear los problemas graves que afectan
a la Nacion para tomar decisiones consensuadas.

Mientras no haya una relacion equilibrada entre Gobierno y socie-
dad, no habra Reforma del Estado.

La Reforma del Estado es sincronizar los sistemas operantes en la
realidad, con la Administracién Publica, con el Gobierno. Sélo asi ha-
bra gobernabilidad y por ende, sobrevivencia, en equilibrio estable, del
Estado. Reforma del Estado no significa eliminacién de las institucio-

nes publicas.
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El convencer es un valor esencial en situacion de normalidad democra-
tica. Las decisiones politicas esenciales que no son consultadas y que no se
ponen a discusién, atentan contra la libertad y anulan al otro sujeto, porta-
dor de una perspectiva, de otra posible alternativa, de otra determinacién.
Son cimientos sociales el respeto, el didlogo y la corresponsabilidad.

Un valor de la democracia, ademds de la apertura, es la transparen-
cia en los actos del Servicio Piblico. Nada debe relegarse al ambito del
misterio, de lo “oscurito”, de las negociaciones a espaldas de la socie-
dad, a riesgo de violentar derechos basicos como es la participacién
politica, el derecho a la informacién y la exigencia de responsabilidad
de los gobernantes. El principio basico es el poder publico en publico:
todas las decisiones vitales para el cuerpo social deben ser conocidas
por la sociedad. La transparencia en los actos de Servicio Puablico es
informacién a la sociedad. Cuando no hay transparencia en las decisio-
nes; cuando no media explicacion, en realidad, se anula a la sociedad
como sujeto. No se le reconoce como igual y, por tanto, como parte de
la sociedad politica.

Sin transparencia y sin apertura no puede haber critica. Y sin criti-
ca no hay referente: solo poder absoluto. Sin critica no puede haber
disenso. Y sin éstos, que son una fuente de informacién para el hacedor
de politicas, es imposible saber cuiles son los resultados reales y efecti-
vos, aun de los que son negativos, de las politicas. En la medida que la
transparencia implica la critica, y una critica informada, responsable,
sentida, en esa misma magnitud se pone bajo lupa los actos del Gobier-
no y se le exige mds; haciéndose mas responsable el Estado ante la so-
ciedad, pero también, fortaleciéndose la sociedad frente al Estado.

La transparencia es el sustento de la libertad politica, en un sentido
de decision colectiva sobre los asuntos del Estado. La apertura y la
transparencia son una forma efectiva de control ptblico-social. Mientras

no se incorpore a la sociedad con una politica de transparencia y aper-
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tura, se corre el riesgo que las politicas no correspondan a las necesida-
des, en tanto el otro no existe como sujeto: es mero objeto de las politicas.

Cuando la sociedad es informada de los asuntos ptblicos de interés
general; de los actos de Gobierno y de las decisiones de politica, garan-
tizando su participacion y libertad politicas, se produce confianza y le-
gitimidad; pero también se incrementan las exigencias de responsabili-
dad: una sociedad poseedora de informacién completa y confiable, que
sabe qué ocurre, cudles son los planes y los programas, los fines, los
logros y los obstaculos, los pendientes y los déficits, demanda resulta-
dos concretos y la identificacién de los encargados de conseguirlos. La
exigencia social hace que el mismo Estado se haga “transparente”; pro-
voca que se personalice, contrariamente a las organizaciones burocrati-
cas —publicas o privadas— impersonales.

La rendicién de cuentas es un mecanismo que obliga al Estado a res-
ponder de sus acciones y omisiones y como tal, es un instrumento politi-
co fundado en la divisién de poderes. Este principio contiene o restringe
el apetito del poder y la consecuente anulacién de la sociedad.

La rendicién de cuentas, o sea el control de la representacién social
sobre los poderes, se circunscribe al compromiso de cumplir con la
responsabilidad asumida de respeto a los ordenamientos legales de los
compromisos politicos plasmados en los programas de Gobierno y las
politicas.

Sino se modifica en este sentido el tipo de relaciéon Gobierno-sociedad
no puede considerarse que se esté dando la Reforma del Estado. La
Administracién Publica puede perder su significado, su sentido, su ra-
z6n de ser, si no disefia, implanta y evalda politicas ptblicas adecuadas
y enfocadas a su esencia, es decir, el servicio.

A medida que la sociedad mexicana avanza culturalmente se desta-
can como insuficientes las reformas realizadas al Estado mexicano. La

dimension ética y politica del Estado, es decir, la forma de relacionarse
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con la sociedad es el aspecto esencial y el principal déficit actual de la
Reforma del Estado. Sin modificar el tipo de relacién, que hasta ahora
ha sido de subordinacién, no puede considerarse a la Reforma del Es-
tado como completa.

La relacién Estado-sociedad tiene que partir del nuevo equilibrio
entre ambos. La mera posesién de los instrumentos de poder y el mo-
nopolio de la fuerza como factores de legitimidad, son actualmente in-
suficientes. La observancia de ciertas reglas, principios y valores como
la transparencia y la apertura, la responsabilidad en el ejercicio del po-
der, la corresponsabilidad en la toma de decisiones, la sujecién al prin-
cipio de legalidad, ser eficaz en la gobernacién y otros valores que la
sociedad reclama como principales, son componentes esenciales de una
reforma completa y efectiva del Estado. Si estas reglas y principios son
observados, se estd ante un Estado moderno; frente a un Estado con-
temporaneo, un Estado social y de explicaciones. Se esta ante un poder
de Derecho. En caso contrario, se tiene un poder de hecho.

La dimensién ética es un deber ser, cuyo significado principal es el
fortalecimiento de la sociedad, la consolidacién de los cambios opera-
dos en la misma, como una accién propia del mismo Estado: primero,
no abarcando los campos —nuevos y viejos— en los que la sociedad
puede y debe participar; segundo, incorporar a la sociedad en activi-
dades de la gobernacién como forma de fortalecer los cambios de
la misma y, tercero, construir la representatividad social, ampliando la
base social del Estado. El enfoque participativo, pluralista, de hechura
de politicas y de control y evaluacién social es el mds adecuado para
impulsar la participacién social, es decir, fortalecer a la sociedad y
consolidar los cambios operados en ella para lograr la Reforma del
Estado.

Después de la polémica ideolégica sobre el adelgazamiento u obesi-

dad del Estado; sobre el intervencionismo o la mano invisible del mer-
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cado como mejor mecanismo para el desenvolvimiento econémico, es
necesario replantear, en su justa dimension, el papel del Estado.

No puede caerse en el exceso, nuevamente, de concebir al Estado
como el capitalista colectivo, el gran organizador que tiende a contrarres-
tar y abolir las andrquicas leyes del mercado; a suprimir la competencia
e instaurar un orden. Pero tampoco se puede sostener la idea de que las
prioridades y las asignaciones 6ptimas las definird el mercado, sin mas.
Ambos extremos son perniciosos. El primero conduce a la economia
estatizada, al surgimiento de una burocracia como grupo social o élite
gobernante; el segundo a un capitalismo salvaje que no harfa sino destruir
un valor supremo de la economia de mercado como es la competencia,
por la tendencia a formar monopolios. La disyuntiva Estado-mercado
(sociedad) es falsa. Sociedad y Estado se presuponen. Una cuestion
esencial es disefar las formas de cooperacién entre ambos, diluyendo la
tradicional linea divisoria entre ptblico y privado, tanto para enfrentar
los déficits como los retos de nuestra sociedad.

El activismo asumido por la sociedad ha implicado que el Estado
requiera de las capacidades de accion de actores sociales (no sélo de los
llamados organismos no gubernamentales) para realizar funciones de
coordinacion, conduccién y modelacién social; delegdndose, de hecho,
funciones y apoyando el desarrollo de capacidades de organizacién au-
ténoma en el seno de la sociedad. El desarrollo y consolidacién de estas
capacidades, es una de las funciones mas importantes del Estado mexi-
cano, que es necesario construir como parte de la Reforma del Estado,
es decir, de la reforma de la sociedad, de la Administracién Publica y
del Gobierno.

Los programas y enfoques sociales que parten de la premisa del
Estado como proveedor de bienes, no plantean el problema de la adqui-
sicién de esos bienes, que es el sentido especifico, concreto, en una econo-

mia de mercado, del aprovechamiento igual de las oportunidades. Detras
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de los esquemas distributivos y redistributivos y del capital humano,
estdn consideraciones como la existencia, casi “natural”, de la margina-
lidad y la pobreza, y la hipétesis de que el sistema empleado-empleador
es el tnico viable para generar empleo e ingreso.

La premisa de las politicas que se han centrado en un solo sector o
en un modelo (hacia adentro o hacia fuera), creyendo que el resto de la
economia serfa “arrastrada”, o participe de los efectos multiplicadores
de tales politicas, han mostrado a través de los afos su deficiencia al
provocar desequilibrios econémicos.

La decision de la sociedad, particularmente desde la década de los
80’s, ha sido la participacién politica. La politica —la lucha legal, civili-
zada y pacifica para crear y transformar las instituciones sociales— se ha
preferido sobre las opciones violentas. El nuevo escenario de pluralis-
mo y participacién politica; el nuevo mapa politico en el que ha habido
alternancia en el ambito municipal, estatal y federal; la apertura y reco-
nocimiento de sujetos politicos nuevos como los partidos politicos, aso-
ciaciones politicas y organizaciones sociales como las no gubernamen-
tales, reflejan la opcién seleccionada por la sociedad; pero sobre todo,
expresa la gobernabilidad que se estd construyendo con nuevas reglas y
sujetos politicos.

Ha habido avances en el control del Ejecutivo, pero hace falta un
arreglo institucional de mayor eficacia en cuanto al control y evalua-
ci6én de éste, no sélo por los vacios institucionales que subsisten, pro-
ducto de la historia de predominio del presidencialismo, sino también
por la necesidad de crear una legalidad que propicie la practica real del
ejercicio del control y que lo institucionalice. De otra manera, se corre
el riesgo de que subsistan, y se impongan de nueva cuenta, los rasgos
premodernos del Estado, obstaculizando la consolidacién de la demo-
cracia y la Reforma del Estado en el plano real, efectivo, del ejercicio

democritico del poder.
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La divisién de poderes busca lograr el control del poder (estableci-
da la separacion del mismo) como medio para configurar un equilibrio
de poderes que genere capacidad de gobernar. O sea, es una distribu-
ci6n del poder estatal en diferentes 6rganos y también la participacién
de distintos 6rganos en cada una de estas funciones, de tal manera que
se articule una cadena donde intervienen diferentes eslabones para un
mismo proceso (castigo, sanciéon, premio, limitacién, incentivo, etc.).
La intervencién de otros 6rganos en un mismo proceso es una garantia
de control y mas especificamente, de autolimitacién.

Se requiere una democracia de negociacion y colaboracién, no de
confrontacion para realizar los cambios operados en la sociedad y en los
6rdenes de la vida social y politica del pais.

Por otra parte, hay que sefialar que los mecanismos de participacion
ciudadana, en la practica, han fundamentado bédsicamente el castigo
administrativo y no la mejora de servicios.

La evaluacién debe estar abierta més que a controlar y a castigar, a
permitir aprender de las dificultades en la ejecucion de las politicas y
programas. Debe analizar si se han satisfecho las necesidades de infor-
macién. Ahora bien, la sociedad no sélo necesita que le informen, nece-
sita que le respondan. Es importante la creacion y fortalecimiento de
centros de evaluacion social fuera del sector publico, que sean capaces
de llevar a cabo estas tareas y que sirvan como elemento de control y
balance del propio sistema de evaluacién gubernamental. Algo inci-
piente es la operacién de la figura llamada Testigo Social.

Se requiere un proceso de identificacién y vinculacién de los indi-
viduos y los grupos con las reglas y procedimientos de las instituciones,
con los valores, las sanciones y los incentivos.

Es de senalarse que los extremos de tener un control paralizante y
de colaboracién incondicional afectan negativamente la capacidad de

gobernar y se alzan como obsticulos de la consolidacién de los proce-
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sos democriticos y de la Reforma del Estado. Control y colaboracién
no son excluyentes.

Un nivel de control encimoso, detallista, ahoga la flexibilidad y au-
tonomia de los gestores publicos, de los responsables de implementar
las politicas, pero un nivel de control sobre indicadores estratégicos
contribuye a mejorar la gestion. El control a posteriori ya no corrige sino
castiga; un control preventivo puede corregir a tiempo. El control pre-
ventivo permite dar una primera respuesta a la cuestion de si la ejecu-
ci6n de un programa es satisfactoria o corresponde a los objetivos fija-
dos; el control ex ante indica la conveniencia de adoptar medidas
correctoras u otras decisiones que procedan (la eliminacién del progra-
ma, un redisefio del mismo, su ampliacién, etc.). El control ex ante en
suma, centrado en indicadores estratégicos de la gestion (lo relaciona-
dos con los productos esperados), genera informacion para la toma de
decisiones sobre el curso que debe seguir la implementacién de politi-
cas y las politicas mismas.

El enfoque predominante sobre la participacion social en el control
y evaluacién gubernamental se ha limitado a la voz ciudadana: la queja,
la denuncia. Esto, en la prictica, ha tenido una limitaciéon inherente a
nuestro paradigma de la legalidad, que se refleja en el proceso “tortuo-
so” que es necesario seguir para hacer valer el derecho ciudadano a una
Administracién Publica eficiente, eficaz y honesta.

El control y evaluacién social constituye también un mecanismo de
primer orden para la rendiciéon administrativa de cuentas, es decir, la ve-
rificacion del nivel de eficiencia alcanzado, lo que se logré, qué también
se hizo, y sobre todo, el efecto conseguido contra lo deseado, validado
por los grupos objetivo. La rendiciéon de cuentas se inscribe en una cate-
goria mas amplia, “accountability”, que implica la encomienda otorgada
por la sociedad, el Gobierno que la recibe y rinde cuentas de su gestion y

un 6rgano independiente, como puede ser la Auditoria Superior, quien
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da credibilidad a la rendicién de cuentas. La evaluacién social, en el pri-
mer caso, es la que da credibilidad a lo realizado por el Estado.

El ejercicio del poder es el que debe de estar sometido al control y
evaluacion de los otros poderes y éstos de la sociedad, para evitar que su
ejercicio anule las garantias individuales. Informacion suficiente y opor-
tuna, es indispensable para el control y evaluacién gubernamental.

La ausencia de informacién, o ésta sin calidad y oportunidad, fo-
menta el conflicto entre poderes y por ende, dificulta el control y la
evaluacién gubernamental.

El control interno debe ser operado con independencia orgédnica y
debe implicar un eficaz sistema interno de control preventivo. El con-
trol interno debera ser una “etapa primaria”, para posteriormente ser
completada por el control externo. Se requiere, también, coordinacién
entre el control interno y el externo.

El control interno requiere ser modificado, dado que su misién real,
en la practica, ha implicado reacomodo de grupos de poder. Es menes-
ter refundarlo filoséfica y politicamente. También es necesario el esta-
blecer formas de colaboracién y lineas metodol6gicas comunes entre el
control interno y externo.

En la revisién de la Cuenta Publica, el paradigma es cumplir la le-
galidad, no realizar un examen sustantivo, ni mejorar los procesos o la
organizacion.

Los organismos que llevan a cabo las funciones de control y evalua-
ci6n gubernamental no han sido efectivos, dado que su disefio no les
permite una independencia efectiva, ni son parte del control social y no
propician que la evaluacién social retroalimente a los poderes de la
Unién y a los locales.

La situacion novedosa de que ahora la Auditoria Superior de la Fe-
deracién puede fiscalizar situaciones excepcionales, no permite mejorar

el control externo; asimismo, el Sistema Nacional de Quejas y Denun-
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cias no aprovecha el potencial ciudadano en mejorar el control y la eva-
luacién gubernamental.

Finalmente se puntualizara que la evaluacién social le da credibili-
dad a lo realizado por el Estado y que: el control y la evaluacién guber-
namental no han sido empleados plenamente como instrumentos esen-
ciales de la Reforma del Estado; el control practicamente ha sido visto
con criterios presupuestales ex-post, o para castigar, sancionar; el aspecto
preventivo del control no ha sido lo suficientemente operado, ni articula-
do; la auditoria ha sido empleada como base del castigo y no como herra-
mienta para la mejora continua; el control ha sido desvinculado de la
evaluacion, y ésta, se ha basado en aspectos presupuestales y, por ende,
de corto plazo; y la opinién ciudadana no ha sido canalizada como eva-
luadora de la funcién publica.

Ahora bien, por otra parte, el control, como ya se sefial6 anteriormente,
se divide en externo e interno. La Auditoria Superior de la Federacién, en
el esquema de division de poderes, representa el control externo.

Otra arquitectura en la que se garantice la independencia organica del
control y de la funcién misma, podria configurar un eficaz sistema interno
de control preventivo, considerando que el control externo y de mayor
envergadura, dentro de la divisién de poderes, lo ejerce el Legislativo.

En el esquema de autolimites ante el establecimiento de reglas cla-
ras y temor del castigo, el control interno, previniendo las conductas
indebidas e irregulares, juega un papel de primer orden en el autocon-
trol de los poderes. El control externo representado por el Legislativo,
sin menoscabo de sus funciones de control y evaluacién, jugaria un
papel de “revisién tltima”, la cual ya no deberia ser tan compleja si el
control preventivo ha sido efectivo. En suma: seria recomendable un
eficaz sistema de control interno para cada poder, como control preven-
tivo para él mismo, ante la recuperacién de las funciones de control y

fiscalizacion del Legislativo.
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La participacion social presenta un potencial importante no sélo
como control gubernamental en el sentido de que no haya desviacién
de los fines y objetivos de los programas, sino también un aprovecha-
miento en cuanto a la evaluacién gubernamental en el sentido de que
el disefio, implementacién y resultados de los programas, responda
efectivamente a las necesidades de los grupos sociales o a los objetivos
planteados.

En cuinto institucién de control y evaluacién, la incorporacién de
la sociedad desde el disefio de las politicas hasta la implementacién de las
mismas, puede ser un instrumento no costoso. Pero sobre todo, es una
mejor garantia de que los resultados de las politicas sean coherentes
con sus objetivos. Un potencial adicional de la participacién social ra-
dica en la autogerencia de los programas sociales, que puede solucionar
muchos de los problemas de la implantacién, particularmente los rela-
cionados con el traspaso de krzow how a los grupos beneficiarios.

Las auditorias de calidad para medir y calificar los bienes y servi-
cios prestados por el Estado directamente a la poblacién. La carta de
derechos ciudadanos o la especificacién de las obligaciones de los ser-
vidores, junto con las caracteristicas que deben reunir los bienes o
servicios, son indispensables. Esto obliga a la Administracién Pablica
a definir sus obligaciones ante los ciudadanos y también su propio
estandar.

La audiencia publica serfa un mecanismo para participar en el pro-
ceso de toma de decisiones de las politicas piblicas por parte de los
grupos directamente beneficiados o perjudicados, otorgandoles, en rea-
lidad, “capacidad de veto”, pero principalmente corresponsabilidad en
las decisiones.

Por su parte la Auditoria Superior de la Federacién debera avanzar

en cuanto a:
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Auditar sistematicamente mads alld de la informacién derivada de

la Cuenta Publica y de manera focalizada.

¢ Auditar la operacién y no tinicamente documentos.

* Realizar estudios, a fin de aportar elementos previos para el
andlisis de los anteproyectos de presupuestos de ingresos y
egresos.

¢ Desarrollar sistemas de informacién complementaria a la formal
para apoyar a los Diputados en cada discusién de temas y pro-
yectos especificos.

¢ Formular documentos analiticos de situaciones concretas en las que
participa el Gobierno Federal, y los otros poderes de la Uni6n.

¢ Evaluar la gestion gubernamental en términos de los resultados
y/o efectos, con el entorno y/o los grupos directamente sobre los
que se incide.

¢ Desarrollar los mecanismos para detectar conductas desviadas o
irregulares de los servidores publicos, destinadas a favorecer in-
tereses no legitimos (vg7 crimen organizado, narcotrafico, finan-
ciamiento indebido a partidos politicos, etc.).

¢ Disponer de facultades de VETO a acciones del Ejecutivo (uvgr:
deuda publica externa, cesion de soberania, etc.), a través del Le-
gislativo.

* Hacer estudios de las Cuentas Nacionales y la Contabilidad So-
cial; y

* Anticipar escenarios posibles y opciones de respuesta en materias

econdmica, social e institucional.

Finalmente, se considera menester reafirmar que: el control y eva-
luacién gubernamental, son elementos esenciales para la Reforma del
Estado mexicano, entendida Reforma del Estado como el conjunto de

politicas que permitiran la gobernabilidad u operaciéon arménica y sin-
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cronizada de los sistemas que existen realmente en la sociedad, con la
Administracién Publica, con el Gobierno y con los poderes de la Unién,
retroalimentando en todo momento a este sistema llamado: Estado
mexicano, que pasa permanentemente por estados de equilibrio dina-
mico, con el control y evaluacién social, como elementos que lograran
el objetivo tltimo de cualquier sistema: el sobrevivir en su medio am-

biente cambiante.
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