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Introducciéon

Manuel Canto Chac
Victor M. Durand Ponie

La década de los afios ochenta fue el escenario de profundas modi-
ficaciones en la vida y organizacién del pais De alguna manera se
puede decir que en sus primceros aiios se agoté el antenor estilo de
gobernar, perdié eficacia el arreglo social e institucional para agru-
par y regular las relaciones sociales y se volvié imposible mantener
los viejos principios del nacionalismo tradicional con que operaba
el sistema politico mexicano

El “modelo” politico anterior, articulado en los afios cuarenta y
cincuenta, tenia como sus pilares de funcionamiento un pacto so-
cial corporativo, un sistema electoral que favorecia la vigencia de
un sistema de partido tinico, un proyecto de desarrollo econémico
y social que daba contenido a los principios de la revolucién mexi-
cana- nacionalismo, justicia social, etcétera. Con base en esos ele-
mentos el régimen autontario contaba con la legitiondad de la
mayoria de las clases y grupos saciales.

El desarrollo econémico sostenido entre mediados de los afios
cincuenta y el final de los sctenta, dio al sistema la base material
para sausfacer, con amplias desigualdades, las necesidades de las
clases y grupos sociales; hasta los sectores mds marginales encon-
traron algin beneficio en el periodo.

El pacto social corporativo establecié reglas gencrales para los
sectores tripartitas y definié dreas de competencia y funciones para
cada uno de los integrantes. La ¢lase politica tenfa el monopolio de
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la politica, que era realizada por el gobierno y por el partido oficial
y sus sectores, su intervenadn en la economia se redudia a la creacién
de infraestructura, al control de sectores estratégicos y la delini-
c16n de una politica cconémica general moderadamente intervencio-
nista hasta 1970. A los empresarios se les reservaba el control de la
vida econémica, por ello eran siempre consultados por €l gobicrno
y a cambio accedian a no intervenir en la politica nacional Las cor-
poraciones obreras y campesinas, tenian Ia obligacién de controlar
a sus bases y dar apoyo politico al Estado y al gobierno, asi como de
anunorar ¢l conflicto social, a cambio obtenian mejorfas materiales
y de servicios para sus agremiados y canonjias y puestos politicos
para los lideres Las reglas del juego cran ficiles y claras: respetar
las areas de influencia y negociar las diferencias de manera tripar-
uta, en las cuales el gobierno era el arbitro.

El sistema electoral, normado por la ley de 1948, vigente hasta
1978, garantzaba el funcionamiento del partido inico o hegemdnico
(en la terminologia de Sartorr). El mantenimicnto de los débiles
partidos comparsas —PPS-PARM~ y del PAN, autodefinido como de
“oposicién leal”, ofrecia una fachada democritica y permitia la re-
produccion de las élites del poder y su circulacién ordenada con-
forme a reglas no escritas pero claras.

La estructura wmstitucional del Estado se asemejaba a la de un
Estado benefactor. En realidad era un remedo, dado que no otor-
gaba beneficios para todos los crudadanos y ciertas prestaciones no
existian, como el seguro de desempleo. No obstante, el gasto social
representaba cerca del 25% del presupuesto total, en bisqueda de
los propésitos del Estado benefactor, tales como la justicia social,
reduccién de la desigualdad, y el establecimiento de la paz entre las
clases sociales. La ampliacién de la cobertura de clertos servicios,
en especial educacién y salud, rebasaron con mucho los limites de
los sectores corporativos, beneficiando a amplios sectores margi-
nales sobre todo de la ciudad

En un régimen como el descrito, las politicas pablicas y la toma
de decisiones se realizaban para mantener el orden politico y la lia-
mada estabilidad. Las decisiones tenfan objetivos politicos y se asumia
que la economia daba para todo.

La crisis de ese orden politico se fue gestando poco a poco La
apertura politica del régimen echeverrista (1973) y la reforma politica
l6pezportillista de 1978, mostraban claramente la ineficencia del
sistema electoral para dar cuenta de los reclamos de participacién
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ciudadana de los sectores medios urbanos, que no eran represen-
tados por los anquilosados sectores corporatives. De la misma ma-
nera, €l crecimiento urbano fue erosionando la legitimidad del
régimen y planteando la demanda de su democratizacién; el vigjo
estilo autoritario de la toma de decisiones, fue siendo creciente-
mente presionado por las demandas de participacién de otros
sectores

La crisis econémica y sobre todo la crisis financiera puso fin a la
vieja racionalidad politica. Las exigencias de Ia banca internacional
y de los organismos multilaterales FMI y BM disminuian el espacio a
cualquier alternativa. No obstante debe quedar claro que la crisis
de la vieja racionalidad no responde s6lo a la crisis econdmica, sino
también a otras causas.

S1 aceptamos que la crisis del sistema politico es de legitimidad,
de pérdida de eficacia politica del sistema electoral, del pacto social
corporativo y fiscal (sobreendeudamiento, excesivo défiat presupues-
tario), etcétera, podemos entender la enorme tensién a que fue so-
metido el gobierno mexicano. La nacionalizacién de Ia banca fue
el dltumo acto de un viejo estilo que pensaba o sostenia que sélo la
rectoria del Estado podria sacar al pafs de su crisis. Este es el punto
terminal de un ciclo de la politica mexicana.

Para comprender el cambio en las formas de hacer politica de-
bemos considerar a la crisis econémica y financiera como un factor
importante, pero también lo fue que grupos internos dentro del
gobierno y fuera de él pasaron a defender politicas neoliberales
de ajuste ademds de que esa “ideologia” rdpidamente se hizo pre-
dominante entre la poblacién, sobre todo entre las clases medias;
no hay duda que el antiestatismo se apoyaba en bases firmes.

A partir del inicio del gobierno de De la Madrnd se dan cambios
perceptibles a cualquier observador No sélo el regreso de parte de
la banca nacionalizada a los antiguos duefios, sino también el cam-
bio en la politica laboral, el lento inicio del adelgazamiento del
Estado, de la apertura comercial, del abandono de la politica indus-
trial. La vieja retérica nacionalista-estatista-corporativa fue cedien-
do lugar a lo eficientista, racional instrumental, integracionista al
mercado mundial, etcétera.

A finales del gobierno delamadridista el cambio era claro pero
no asi su significado, ni su viabilidad. Las elecciones presidencia-
les de 1988 y los primeros meses del gobierno de Salinas de Gor-
tar1 profundizaron la evidencia del cambio que estaba sufriendo el
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sistema politico y las modificaciones en las politicas piiblicas y en la
organizacién institucional del Estado.

Ante esta situacién de cambio, los miembros del seminario sobre
“Gobierno y Politica en México” de la UAM-X, nos propusimos ini-
ciar el estudio de la perspectiva de la politica mexicana. Como
marco general se asumié que estdbamos en un periodo de transi-
cién donde todo lo anterior no podia permanecer tal cual y aiin no
se decantaba el nuevo orden o arreglo institucional. De la misma
manera, colocamos como guias del andlisis los siguientes requeri-
mientos:

1. entender la situacién anterior del sistema politico, el tipo de ra-
cionalidad aplicada en la formulacién de las politicas piblicas,
y el estilo de la toma de decisiones,

2. comprender y explicar por qué entré en erisis el cardcter especifico
del sistema, cudles fueron sus déficit de racionahdad, y explicar
los cambios en las nuevas politicas, el nuevo tipo de racionalidad
que las sustentaba vy, finalmente, sus consecuencias sobre el sis-
tema politico.

Asumir el compromiso de investigar los cambios en la politica y
el gobierno nos enfrenté a dos grandes dificultades La primera era
cémo colocarnos ante las distintas corrientes te6ricas y, la segunda,
cémo investigar los aspectos concretos.

M4s que un acuerdo generalizado es un lugar comiin, poco pro-
ductivo por adicién, plantear los dilemas de la accién politica (en
sentido ampho) entre necliberalismo o nacicnalismo, o de la ges-
tién gubernamental en términos monetarismo-keynesianismo. Si
bien en México la lucha ideolégica expandié los limites de esta
polémica, hoy en dia la evidencia de su escasa capacidad explicativa
obliga a redefinir los términos de la disputa teérico-analitica. Con
esta pretensién trataremos inicialmente de proponer algunos refe-
rentes basicos de las posibles alternativas de comprensién de los
fenémenos contemporaneos,

Sin duda que la corriente de pensamiento més mencionada, aun-
que no siempre la mejor conocida, es el neoliberalismo. De esta
perspectiva se puede sefialar que comparte con el liberalismo clasico
el considerar como sujeto basico de la accién social al individuo
poseedor; que supone la generacién de equilibrios a partir de la
interaccion de las particulares pero no la existencia de un equili-
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brio general necesario; esto es, acepta de las teorias del conflicto la
precariedad y particularidad de los equilibrios, asi como la con-
tradiccién como 1nherente a toda accién social. Al contrario del
liberalismo cldsico, no supone que el libre encuentro de volun-
tades particulares lleva necesariamente al equilibrio general con-
ducido por una mano invisible. En consecuencia, dado que para el
neoliberalismo ha quedado superada Ia cuestién del equilibrio natu-
ral, pero que por otra parte se continiia afirmando la diferencia y
oposicién entre preferencias individuales, la superacién del con-
flicto (que no su anulacién) aparece referida a acuerdos procedi-
mentales. .

Al partir de la aceptacién de distintas preferencias individuales,
la posibilidad del acuerdo entre ciudadanos no puede plantearse en
términos de acuerdos sustanciales, sino sélo formales; asi entonces,
lo que configuraria el acuerdo no seria la persecucién comin de
determinado valor o fin, sino el procedimiento a través del cual los
diferentes 1nd1v1duos alcanzan sus diversos valores y fines. Estos
procedimientos son los que permiten la produccién del orden, no
obstante la precariedad y parcialidad de los equilibrios existentes o
posibles,

Esta posicién también retoma del liberalismo cldsico el rechazo a
la accién sustancial de los gobiernos, aunque con fundamentacién
relativamente distinta. Mientras que para el liberalismo clasico el
problema de la “intervencidn” gubernamental era que generaba
la alteracién de los equilibrios, para el neoliberalismo €l problema
es que el gobierno s6lo debe intervenir como garante de lo publico,
al reducirse éste a los procedimientos. Resulta entonces que no hay
razén —salvo que la necesidad de preservar los acuerdos procedi-
mentales asi lo establezca— para una intervencién sustancial del
gobierno, esta forma de argumentar abre la posibilidad de un en-
foque mucho mds pragmdtico sobre la actividad o pasividad del
gobierno; para los neoliberales no se trata tanto de un problema de
principio cuanto de acuerdo y factibilidad, es la utilidad practica y
el apego a la norma lo que debe decidir en cada caso especifico.

Como contrapartida de las posiciones que cifran la comprensién
de la accién social en los comportamientos individuales, tenemos
aquella otra posicién que justamente pretende ubicar los facto-
res explicativos de la accién colectiva. Se trata de posiciones que se
han sentido interpeladas por el uso que alcanzd la inexorable lega-
lidad del marxismo como nous explicativo de los comportamientos
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agregados. Este tipo de posiciones retoman la idea orientadora
de la subjetividad social, colectiva; aunque reconocen la pérdida de
substancia de cicrtas categorfas que aparecieron como tal: es el
caso fundamentalmente de la categoria clase social.

Sin dejar de reconocer las interpelaciones que los proplos fe-
némenos histéricos han hecho a la teoria de las clases sociales, por
lo contrario, retomando y haciendo propios los problemas plantea-
dos por nuevas formas de agregacién social, genéricamente re-
conocidos como movimientos sociales, esta perspectiva trata de
encontrar nuevas explicaciones que posibiliten desarrollar una légica
de Ia agregaaén buscindolas tanto en el plano de las relaciones
“estructurales”, como en el de las relaciones de poder y de las re-
presentaciones simbélicas.

Al contrario del planteamiento neoliberal, esta perspectiva su-
pone que los acuerdos “fuertes”, generadores de nuevas formas
solidarias, se dan en el plano de lo sustancial mds que de lo formal
(aunque lo suponen). El problema central para esta perspectiva s
encontrar aquellos fines y valores comunes que desaten un proceso
de agregacién y —por esta via~ de reforma y transformacién del
orden social. A diferencia de su matriz teérica, no supone la supe-
racién del conflicto por la anulacién de las diferencias y de los con-
tendientes, ya no supone la hegemonia de una sola clase, sino la
existencia y coexistencia de lo diferente a partir de principios for-
males, pero teniendo como desideratum acuerdos sustantives, con-
flictualmente resueltos, sistémicamente integrables.

De esta perspectiva se sigue también una visién de la politica y
de la accién del gobierno, éste tiene que responder a las llamadas a
la racionalidad y optimizacién que le han hecho las criticas neoli-
berales, pero sin dejarse atrapar por sus supuestos. El gobierno no
aparece como garante de acuerdos formales, sino como instrumento
de realizacién de acuerdos sustanciales, pero sin los excesos y erro-
res de cdlculo que caracterizan su comportamiento en la etapa de
auge econdmico. También en relacién al gobierno aparece un
problema central que es el del control de sus agencias, habida cuenta
de la tendencia de éstas a desvincularse de los acuerdos sociales y
constitulrse en un campo propio de intereses,

Para estas posiciones, dado que el dilema central es el de la
agregacidn de intereses que permita alcanzar acuerdos sustantivos
entre diferentes actores polfticos, la temadtica del interés nacional
vuelve de nueva cuenta a hacerse presente y, de alguna manera, a
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estar en el centro de sus preocupaciones; lo cual a su vez implica el
desplazamiento de la contradiccién capital-trabajo como nocién
fundamental y la bisqueda de elementos explicativos en la aten-
¢ién a las transformaciones en la organizacién social y en la recu-
peracién de la 1dea de intersubjetividad.

Los dos referentes globales que hasta aqui se ha intentado sin-
tetizar, ttiles para establecer orientaciones generales, parece que
dificilmente se les encuentra como referentes exclusivos en el disefio
de acciones concretas, sea de actores politicos o de estrategias de
gobierno; da la impresién que la ortodoxia frente a estos dos refe-
rentes aparece como una imposibilidad préctica, surgiendo dife-
rentes formas de combinacién en las acciones resultantes. Si a esto
aunamos la observacién de que los cambios que se han venido
anunciando no se han operado con la celeridad prevista, pues-
to que ni las pricticas de gobierno ni el desplazamiento de actores
politicos han sido tan intensas, podemos concluir que la actual situa- ,
cién actual a lo que si conduce aceleradamente es a la heterodoxia
como mecanismo de adaptacién a la realidad cambiante.

Si abservamos los diferentes casos nacionales nos encontramos
con que las corporaciones siguen participando en la vida politica
--si bien con su poder disminuido—, las decisiones siguen tomédndose
teniendo en cuenta tanto el mercado como la regulacién, y los ac-
tores tratan de reescribir su proyecto en medio de la tradicién y la
perplejidad. Esto nos recuerda ciertamente la heterodoxia, los pun-
tos intermedios entre las alternativas polares, pero también nos
habla de la configuracién de una actitud —entre gobierno y acto-
res— de respuesta pragmdtica, que no se violenta ante la coexisten-
cia de férmulas obsoletas, ni ante propuestas de diversa filiacién
teérica. Todo lo cual hace que esta actitud fuerce hasta los limites
de la elasticidad la légica cohesionadora de las actuales estructuras
sociales, siendo el rebasamiento de los limites un riesgo que acom-
pafia al pragmatismo; sin embargo, esta actitud es una tercera posi-
bilidad de encuadramiento de los fenémenos sociales del presente.

Finalmente, frente a los dos bloques analiticos que se ha inten-
tado describir y también frente a la actitud pragmaética, habria otra
forma de ver estas situaciones que pondria en cuestién la integra-
cién y congruencia global entre los fenémenos que componen el
hecho politico.

La dltima afirmacién hecha remite a una dltima problematica,
la de la integracién, funcionalidad o congruencia global entre los
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elementos que componen el hecho politico. No cabe duda que los
fendmenos que ahora se diagnostican como referidos a una si-
tuacidn de transito —de transicién— pueden también ser comprendidos
como fenémenos que dan cuenta de los limites de la articulacién
de la realidad, de las visiones globalizantes y de las expectativas de
generalizacién.

La captacién del fenémeno politico como algo casuistico, frag-
mentado, no solucienable en su totalidad, sino sélo en su especifi-
cidad, es una perspectiva que a fuerza del fracaso de los modelos
holisticos ha venido abriéndose paso, aunque para ser honestos,
mas como una tentacién hermenéutica que como una practica fac-
tualmente reconocible.

Frente a ella parece que el dilema que se abre es como superar
el fragmento, ya no como necesidad teleolégica, sino como posibili-
dad constructiva.

Una nueva visién secularizada de la politica implica interrogar-
nos por su sentido —una vez que se ha reconocido que éste no
preexiste a la voluntad— y por sus posibilidades de construccién en
nuestra realidad especifica, esto obliga también a reconocer nuestras
desventajas. las actuales elaboraciones tedricas sobre la transiciéon
se han hecho a partir de contextos bastante distintos al nuestro, la
informactén que poseemos de contextos similares al de nuestro
pais es bastante mdas escasa. De lo anterior se sigue como necesidad
una actitud de cautela antes de las generalizaciones y de mayor
atencién a la observacion empirica.

Cautela teérica y observacién empirica fueron las actitudes que
tomamos a lo largo del seminario, de sus resultados planteamos
una hipétesis comin: Ia heterodoxia como caracteristica dominante
del proceso de transicién de la politica mexicana. Previamente es-
tablecimos algunos caminos a través de los cuiles pretendimos hacer
el anilisis. Si las transformaciones actuales que se estdn experi-
mentando en la politica mexicana las ubicamos en los dos 4mbitos
en lo que se expresa —el gobierno y el régimen politico—, nos en-
contramos entonces con una estructura de fenémenos que requieren
ser analizados de manera especifica para después integrarlos en un
intento explicativo de las perspectivas globales de la politica mexi-
cana.

Un primer fenémeno que habia que analizar es el de la transfor-
macién de las acciones de gobierno —aqui referidas genéricamente
bajo el término de gestién gubernamental- y el vinculo de estas
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practicas con la sociedad; asi, el primero de los trabajos que se
presentan en esta linea lleva por titulo “La transformacién de las
relaciones Gobierno-Sociedad”. En €l se parte de considerar que
son tres ejes a través de los cuales se puede ubicar la transforma-
cién de las practicas de gobierno: los cambios en la politica econémica,
en la politica social y en los mecanismos de negociacién y acuerdo
con los sectores sociales

Después de analizar las principales tensiones que sobre estos
ejes temdticos ocurrieron a lo largo del sexenio 1982-1988 y la
prolongaci(’)n y adaptacién de sus tendencias en el afio de 1989,
este estudio concluye que parece dificil que el actual proyecto “neo-
liberal” de gobierno pueda transformarse en prictica real y que, en
consecuencia, lo mds probable es que resulte una combinacién de
modelos y férmulas heterodoxas de elaboracién de las acciones gu-
bernamentales.

Uno de los puntos nodales en la transicién de las pricticas gu-
bernamentales estd constituido por la nueva definicién y nuevo
perfil de la politica social; en relacién a ella Pedro Moreno 8. elabo-
16 el estudio “Las tendencias recientes y las perspectivas de la politica
social en México”. Este andlisis toma como punto de partida las
tendencias experimentadas en el periodo 1980-1989 por ¢l gasto
puiblico en materia de desarrollo social; intentando establecer sus
perspectivas en el mediano plazo, llega a la conclusién que las
estrategias puestas en practica durante el sexenio de Miguel de la
Madrid y en e] primer aifo de gobierno de Salinas responden a un
proyecto politico tinico y que estin orientadas a tener como eje de
estructuracién el mercado.

Sin cuestionar a priori la validez de este planteamiento, Moreno
encuentra que el problema fundamental radica en la brusca dis-
minucién del gasto piblico en bienestar social, cuando los mecanis-
mos de mercado se encuentran insuficientemente desarrollados sin
haber demostrado atn su validez y eficacia, generandose con ello
un deterioro mas que proporcional en los niveles de vida de la
poblacién mayoritaria.

Dado que se ha podido constatar que el cambio de estrategia en
materia de politica social no responde exclusivamente a un proble-
ma de escasez de recursos, sino que estd asociado a un cambio de
orientacién del conjunto de las acciones de gobierno, un aspecto
que resulta crucial en estas transformaciones es el del tratamiento
hacia la clase trabajadora. Los intentos para modificar la estructura

1K
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industrial parecen requerir de adecuaciones paralelas en las re-
Iaciones laborales, de este andlisis se ocupa el trabajo “Politica Labo-
ral y Proyecto de Gobierno” que de manera conjunta elaboraron
Graciela Bensunsan y Gerardo Zamora.

Los autores antes seiialados enfocan el anélisis de esta problematica
a partir de la politica salarial, los conflictos sindicales y 1a legis-
lacién laboral; a través de ellos encuentran cémo se ha venido
estructurando un proyecto de gobierno no siempre hecho explicito.

Otro aspecto nodal de las transformaciones que estd experimen-
tando el pais es el de sus rclaciones econémicas con el exterior. Los
apremios de la deuda externa y las cambiantes condiciones del
mercado internacional indujeron al gobierno mexicano hacia la
liberalizaci6n de su comercio exterior. La evaluacién que este proceso
ha tenido, asi como sus perspectivas futuras centradas en la ne-
gociacién de las relaciones comerciales con los Estados Unidos, es
el trabajo que presenta Gustavo Vega Cinovas.

Otro conjunto de articulos tiene como eje de estructuracién los
impactos sobre el sistema politico mexicano. Las elecciones de julio
de 1988 marcaron, entre otras cosas, la irrupcién de un nuevo
actor politico’ el llamado neorcardenismo. Del andalisis de su ges-
tacién y su posible presencia en la transformacién del sistema politico
es de lo que se ocupa ¢l trabajo que con el titulo de “Neocarde-
nismo y Transicién Politica” elaboré Victor Manuel Durand P.

Es claro que el proceso manifiesto en las elecciones federales del
88 abre una serie de interrogantes sobre la transformacién de la
politica mexicana en general y sobre el papel que en ella desem-
pefen los procesos electorales, con el titulo de “Modernizacién
Politica y Reforma Electoral”, Juan Reyes del Campillo analiza las
posibilidades de este binomio.

Finalmente, la interrogante sobre las posibilidades de lo elec-
toral mmplica el cuestionamiento sobre los partidos politicos, como
sus actores principales. Analizar las tendencias y orientaciones pre-
visibles de los tres principales partidos, es el objetivo del trabajo
“Los partidos de la transicién”, realizado por Jorge Javier Romero
Vadillo.



La transformacion de las rclaciones
gobierno-sociedad

Manuel Canto Chac

Parcce existir un amplio consensc en torno a que uno de los temas
centrales de la discusién politica de nuestros tiempos estd relacionado
con ¢l papel que tiene, puede y debe tener el gobierno en la ges-
t6n de los asuntos sociales, tema que necesariamente apela a otro
de cardcter més general ¢l de las transformaciones en la relacién
gobierno-sociedad.

Esta discusién se inicia en nuestro pafs justamente cuando se ha
llegado al cenit del activismo gubernamental con la nacionalizacién
de la banca, Fl agotamiento del desarrollo estabilizador planteé
serios desafios al futuro del crecimiento econémico nactonal y a la
legitimidad estatal, el gobierno mexicano respondié al desafio am-
pliando sucesivamente las esferas de su accién desde el setenta
hasta inicios de la década de los ochenta. A partir de la naciona-
lizacién de la banca y la modificacién del vinculo polilico entre
gobierno y empresarios al que dio lugar y, también, el giro experi-
meniado en el contexto internacional, los gobiernos mexicanos van
disefiando una serie de correctivos, de respuestas, de adaptacién a
las nuevas condiciones de tal suerte que, a lo largo de un sexenio
se van transformando rdpidamente de correctivos en programa,
de respuestas en propuestas, de adaptacién en estrategia de go-
bierno. Asi, lo que fue reordenamiento econémico se transformé
en perspectiva de cambio estructural, lo que fue saneamiento de las
finanzas piblicas se convirtié en redefinicién de la acaién econémica
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gubernamental y, finalmente, lo que empezdé como reforma ad-
muinistrativa terminé como reforma del Estado.

Sobre ¢l asunto sciialade la interpretacién mds usual es que el
proceso actual no es otra cosa mis que la fransicién del “Estado
intervencionista” al “Fstado neoliberal”, creo que el planteamiento
simplifica més alld de lo necesario el problema, sin negar que im-
portantes postulados del neoliberalismo se hayan convertido por
hoy en propésitos de gobierno, me parece que la realidad politica
del pais es bastante mds compleja y que el neoliberalismo, como
proposito de gobierno, encuentra serias dificultades para transfor-
marse en prictica de gobierno.

Refiriéndome de otra manera a lo anterior, podria decir que en
la actualidad la accién gubernamental en México estd pasando por
un proceso de transicién en el que los teoremas construidos des-
pués de las reformas cardenistas, y reactualizados en la década de
los setenta, ya no alcanzan a sintetizar los conflictos, a la vez que
las propuestas neoliberales no alcanzan a concretizarse, dando lu-
gar a una serie de temsiones cuya resolucién —si es que ésta es
posible- s6lo puede ser alcanzada por un nueve modelo de gestién
gubernamental que contenga y supere los modelos del “Estado
Social” y del “Estado Neoliberal”.

Un modelo como el anterior seguramente implicarfa una nueva
relacion gobierno-sociedad cuya eficacia, si bien es altamente de-
seable que coincida con la democratizacién de este vinculo, no ne-
cesariamente depende de ello.

Con el fin de discutir las afirmaciones anteriores este ensayo
ubica como eje fundamental el andlisis de la gestién gubernamen-
tal, mds en particular, pretende analizar el proceso de transicién
que llevé a los planteamientos del actual gobierno. Para ello se
parte de un balance del sexenio 1982-1988, enseguida se analizan
los propésitos centrales del actual sexenio para, finalmente refle-
xionar sobre sus perspectivas. El andlisis se realiza a partir de tres
ejes fundamentales: la politica econémica, la politica social, y los
mecanismos de negociacion.

Inicialmente, trataré de explicitar algunos problemas tedricos
que subyacen en el andlisis, enseguida, me referiré a los gobier-
nos de los setenta, posteriormente presentaré algunas considera-
ciones sobre el pericdo 1982-1988 y sobre lo que va del presente
sexenio para, finalmente, presentar algunas reflexiones sobre sus
perspectivas.
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El problema general

La década de los ochenta ha puesto en evidencia que la edad de oro
del Estado-Sintesis ha quedado atrds. Si el siglo XX logré salir de
sus conflictos a través de combinar eficazmente Ciencia y Estado
~¢l amenazante binomio previsto por Nietzche— el siglo XX1 tendra
que sobrevivir, si ello es posible, con una nueva alternativa que
supere la crisis de ambos

A final del siglo es evidente que el contlicto social ya no es su-
perable a través de la accién supletoria de los gobiernos; la expan-
sién de las funciones gubernamentales ya no es capaz de sintetizar
las contradicciones que la crisis va multiplicando y, en consecuen-
cia, el Estado va siendo desplazado como actor central de la escena,
sin que hasta el presente esté claro cudl es el papel que le tocard
desempenar en las décadas venideras

Este desplazamiento de la centralidad de los Estados ha sido
leido mayoritarlamente como una vuelta al liberalismo, como la
retirada del Estado social y la vuelta del “Gendarme de Noche”; da
la 1mpresién que la discusidn entre estas dos posibilidades de nin-
guna manera alcanza a agotar las alternativas del presente y que es
necesario un poco mds de historia para poder avanzar en la dis-
cusién tedrica, en tanto, sélo se puede hablar de algunas certezas e
incertidumbres que la década de los ochenta deja a los noventa,
veamos algunas de las principales.

Parece que el complejo de practicas llevadas a cabo por la ma-
yoria de los gobiernos durante este siglo puede sintetizarse en la
trilogfa:

—~ Regulacién econdmica.
— Proteccién social.
- Negociacién corporativa,

La regulacién econémica

Uno de los supuestos bésicos de Ja gestién gubernamental era la
capacidad de control, de “gobierno” de la economia por medio de
la induccién del comportamiento de los agentes privados, hoy en
dia es algo comunmente aceptado que los dispositivos keynesianos
para el control de la economia se han vuelto obsoletos.
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“La suposicién fundamental de este concepto de politica era el de reac-
ciones de conjunto flexibles, en el sector privado, con respecto a sefiales
estatales en el dmbito de la demanda efectiva. Este concepto de la poliuca
se ha visto en dificultades y finalmente se precipitd en la crisis cuando
el sector privado no respondié a sciiales politicas estatales con reac-
ciones de conjunto sine con reacciones de precios” (Altvater),

La “politizacién de la economia” (Olfe) al aparecer como inca-
paz de conducir al crecimiento econémico, va generando la nueva
creencia en que el retorno del mercado es la clave para la supe-
racién de la crisis, sin embarge, tanto teérica como practicamente
no se alcanza a ver cémo la imposible vuelta a la “libre concurren-
c1a” sea capaz de responder a requerimientos tales como el de la
transicién entre dos patrones tecnolégicos que requiere de la ac-
tuacién de la autoridad central y de la redistribucién de cargas
cntre sectores sociales (Fanjzylber, 1983), ¢ bien el de la remnser-
ci6én y reubicacion en los mercados internacionales.

Si bien ya nadie se atreve a plantear Ia expansién del “sector
pliblico” como llave madgica de solucién a los conflictos econémicos,
la abstinencia total del mismo (o el mercado como llave magica), se
ha convertido también en instrumento retérico que nadie puede
proponer seriamente como salida.

Lo anterior hace que hoy en dia, con respecto a la accién econdmica
del gobierno, queden planteadas multiplicidad de interrogantes, tal
vez algunas de cllas podrian ser ¢Gudl es el nivel necesario de
accién gubernamental en la economia?, {hay algiin punto de equili-
brio entre desregulacién y fomento gubernamental?, {cudles son
los problemas econémicos que son gubernamentalmente manejables
y cudles no?; chay algunos mecanismos innovadores que pucden
volver eficaz el desempeiic econdémico de los gobiernos?

La proteccién social

No cabe duda que otra de las funciones principales de los gobier-
nos en el siglo XX fue la proteccién social, liegdndose a llamarle la
“procura existencial” (Garcia Pelayo).

Hoy en dia parece que se tiene la certeza de que las modifica-
ciones institucionales en la relacién capital-trabajo, ocurndas a lo
largo del presente siglo y cuyo mantenimiento y expansién eran
objetivo de la politica social, introducen rigideces que no permiten
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el incremento de la productividad y que demandan recursos que
entran en competencia con los que requieren las nuevas inver-
siones.

El acuerdo sobre la flexibilizacién de las relaciones capital-tra-
bajo, ademds de cuestionar los mecanismos de negociacién ¢ in-
tercambio entre gobiernos y corporaciones, cuestiona a su vez la
definicién de la politica social que de un mecanismo de “sociali-
zac16n” de los costos de reproduccién de la fuerza de trabajo y, en
esa medida, como elemento de intercambio con las corporaciones,
$¢ trueca en un mecanismo de compensacién de los déficit sociales
generados por la competencia econémica, esto es: se transita del
mibercamino hacia la asistencia, de una politica generalizante a una
particularizante hacia ciertos estratos sociales.

Es evidente que este transito no puede estar exento de con-
tradicciones, y la principal de ellas tienc que ver con la legitimidad
Si bien hasta ahora hay ejemplos de que se pueden lograr recortes
en las prestaciones de manera negociada es evidente que este me-
canismo tiene limites y que por tanto podriamos preguntarnos:

— <existe un nivel de bienestar por debajo del cual el acuerdo es
imposible?

- ¢hasta qué punto eficacia en el control y consenso pueden prescin-
dir de la politica social?

— chasta qué punto son resolubles por via de la politica social los
problemas y tensiones que genera la desigualdad social?

La negociacién corporativa

El pacto corporativo, como mecanismo de negociacién y repre-
sentacién de intereses, ya no alcanza a contener las demandas de
participacion; los acuerdos entre los tres sujetos fundamentales
(gobierno, empresas y sindicatos) van perdiendo su fuerza vincu-
lante, con lo que disminuye su posibilidad de contribuir a arrojar
rendimientos positivos de gobierno.

Paralelamente, Ia misma reproduccién del pacto corporativo se
ve scriamente amenazada por los dos elementos sefalados ante-
riormente: las dificultades para el control de la economia sustraen
materia de acuerdo y, la disminucién del caracter generalizante de
la politica social limita el intercambio entre gobierno y sindicatos,
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con lo que las posibilidades de acuerdos y compromisos de ma-
cronivel entre los sujetos fundamentales tienden a desaparecer
y con ello tienden a la vez a desdibujarse los mecanismos tradicio-
nales de participacién en la toma de decisiones.

La otra via para el acuerdo y participacién en la toma de deci-
siones, la competencia partidaria, también presenta serios desafios
y déficit de funcionalidad y aun de legitimidad, la complejizacién
de la arena politica y la tensién entre representacion de intereses
clasistas, por un lado, y biisqueda de apoyos electorales pluriclasis-
tas, por otro, ha dado lugar, en los sistemas politicos competitivos
-y @l vez aun en los de competencia hmitada— a la pérdida de fi-
delidades partidarias (Offc)

Frente a esta doble situacién problemitica es evidente que sur-
gen interrogantes tales como:

— dcbémo se podran redefinir los interlocutores de las decisiones
gubernamentales?

— des posible pensar la reforma de los sistemas corporativos?

— <hasta dénde una apertura a la competitividad puede prescindir
de las corporaciones?

Es claro que en un cambio epocal, como el que seguramente
cstamos experimentando, resulta mds dificil de lo normal para el
andlisis asumir compromisos tedricos fuertes como punto de par-
tida, los puntos anteriores no son mds que constataciones de algunos
de los cambios que se estin experimentando en la relacién go-
bierno-sociedad y que, mds alld de lo sefalado, involucra tanto va-
lores como instrumentos.

El debate —evidentemente ain no resuelto— sobre la Democra-
cia, la Pluralidad y el Consenso, mueve de un lado hacia otro las
concepciones sobre la gestion gubernamental, oscilando entre el
requerimiento de acciones que pongan condiciones “reales” para
la concretizacién de valores y el requerimiento de establecer “re-
glas fijas de juego”, entre la habilitacién sustancial y la habilitacion
formal (Jessop).

Parece también evidente que el debate actual adn no logra su-
perar los términos de la discusién entre Estado de Derecho y Fs-
tado Social de Derecho, pero, relativamente al margen del problema
“teérico”, aparece un fuerte problema “practico’: el de la pérdida
de referentes para el cdiculo de la accién politica y la consecuente
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pérdida del horizonte de predictibilidad, de lo cual desacuerdos
sobre las formas de representacién, sobre la participacién en la
toma de decisiones y sobre los problemas gubernamentalmente
manejables son sus manifestaciones.

Lo anterior lleva también a proponer que desregulacién, flexi-
bilizacién y regateo entre ciudadanos, no son mas que estaciones
de un recorrido mucho mayor, que sin embargo, por ahora parece
agotar en ellas sus objetivos.

La situacion hacia 1982

Hacia fines de la década de los sesenta el llamado milagro econémico
viene presentando claros signos de agotamiento, en la versién de
los diferentes analistas (Ibarra, Hansen, Reynolds) se hace nece-
sario una rectificacién del modelo del “desarrollo estabilizador junto
con una necesaria redefinicién de los marcos de la acecién politica,
aparece planteado un dilema entre democracia y autoritarismo
(Gonzillez Casanova, Reyna, Flores Olea, etcétera).

Veinte aiios después, ni podemos considerar que se encuentra
ya perfilado un nuevo modelo de desarrollo econémico, ni las al-
ternativas polares entre democratizacién y autoritarismo se han
definido con claridad, parece entonces necesario preguntarse qué
es lo que ha cambiado hasta ahora y hacia dénde, tendencialmente,
apuntan las perspectivas de la accién gubernamental.

Frente a los avisos de la inminencia de la crisis y los reclamos de
mayores libertades, el régimen politico ha respondido con diversos
intentos de innovacién cuyo eje fundamental ha estado basado en
la recuperaci6n de la capacidad de crecimiento econémico, sabedor
que la estabilidad politica del periodo posrevolucionario ha des-
cansado en la expansién econémica y en la movilidad social inhe-
rente al crecimiento, éste se ha convertido en el referente principal
de los gobiernos desde 1970.

Con el sexenio que inicia en 1970 la preocupacién basica es la
de profundizar en la linea de accién de los gobiernos posrevolu-
cionarios, recuperando para el propio gobierno su papel de agente
central en el impulso a la produccién y en la redistribucién del
ingreso.

Frente a la crisis que se avizoraba la estrategia fundamental era
la de, a través del gasto piiblico convertir al gobierno en la locomo-
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tora que arrastrara tras de si a la inversién privada, sus apoyos
fundamentales serian una alianza posrevolucionaria integrada por
obreros, campesinos, empresarios nacionalistas, profesionales, etcé-
tera, que posibilitarin una estrategia de recuperacién del ritmo de
crecimiento, la modernizacién del aparato productivo y el mejo-
ramiento en el bienestar de la poblacién, y que seria reforzada por
la ampliacién de ia politica social y la institucionalizacién de la ne-
gociacién tripartita (Fcheverria).

Sin embargo, Ia alianza revolucionaria propuesta por Echeve-
rria, si es que en algiin momento existié, no tuvo la capacidad de
atraer en torno a su proyecto al capital privado, precipitdndose la
crisis econdmica y abriéndose una profunda brecha en las relaciones
entre el gobierno y los empresarios.

El periodo sexenal siguiente seria de rectificaciones, aunque tam-
bién de algunas continuidades. Aparece de nuevo como cje del
proyecto la recuperacién del crecimiento econémico, para lo cual
se hace necesario un arreglo entre las fuerzas sociales fundamen-
tales, una “alianza para la produccién” en términos de la propuesta
de Lopez Portillo

Para el logro del propésito fundamental de incremento en la
produccién resultaba necesario mejorar la eficiencia del aparato
gubernamental, llevar adelante una profunda reforma administra-
tiva en la cual tiene un lugar privilegiado la planeacién, mayor
racionalidad en la administracién piblica y reglas mds claras del
Juego —a través de la planeacién— serian apoyos fundamentales
para la recuperacién del crecimiento econémico, la amplitud del
nuevo proyecto se veria completada por una reforma politica que
abriera canales de expresién a las diversas demandas de las nuevas
formaciones politicas.

De esta manera el gobierno de José Lépez Porullo hace una
propuesta de racionalidad econémica, administrativa y politica que
en su conjunto permitiera salir de la crisis, el crecinmento y, final-
mente, consolidarlo, correspodiendo un teraio del sexenio a cada
uno de estos propdsitos

La posiblidad de éxito se consideraba garantizada por la abun-
dancia de los recursos petroleros que dotarfan al gobierno del margen
de maniobra de que carecié en el sexenio anterior.

Sin embargo, de nueva cuenta el proyecto gubernamental de-
mostré su impotencia frente a la realidad, después de las eleva-
das tasas de crecimiento econdmico siguié la depresién, ahora al
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incremento en el gasto en vez de inversién privada se respondio,
no sélo con aumento en los precios, sino con especulacién y fuga
de capitales. La oportunidad presentada por los recursos del petré-
leo escap6 por la frontera, el intento de frenarla —via la naciona-
lizacién de la banca y el control de cambios— results, al parecer,
bastante tardio y contribuyé a ahondar las diferencias entre el go-
bierno y los empresarios, éstos iltimos se encontraron con que a
través de las décadas de crecimiento estable habian delegado de-
masiado su poder politico en el gobierno y que éste podia disponer
libremente de ¢l en cualquier momento.

Por lo que hace a la politica social, ésta correrd la misma suerte
que el gasto publico, cuando el futuro aparece promisorio el gasto
en bienestar social se expandera y cuando aparecen los sintomas de
estancamiento se contraerd, se puede decir que la politica social
también experimenta la estrategia de freno y arranque que carac-
terizé a este periodo.

Asimismo se puede afirmar que si bien durante este periodo —y
en particular durante el auge petrolero— sirvié la politica social
como medio de negociacién con las corporaciones, al parecer estas
no se preocuparon mucho por las fluctuaciones que se operaban en
€ste campo.

Podria ser que la imposibilidad de establecer una nueva senda
de desarrollo 1mpidié que el gobierno mexicano pudiera rehacer
eficazmente el pacto corporativo, la ausencia de un acuerdo nacio-
nal, por minimo que éste fuera, asi lo hace pensar, asi como los
sucesivos fracasos de las diferentes versiones del tripartismo. Esta
situacién genera a su vez un desgaste del propio pacto en el cual
fracasan los intentos por renovar a las cupulas obreras y el sector
empresarial resulta cada vez mds dificil de inducir hacia la adhesién
al proyecto del sector publico.

Después de esos doce afios de basqueda de alternativas a la cri-
sis, el panorama politico econémico del pais se podia agrupar en
tres problemas-eje fundamentales:

1) 1a ausencia de un nuevo modelo de acumulacién que permita
el crecimiento sostenido. Hasta ese momento, se intentd, a través
del gasto piblico, reorientar el eje de la acumulacién econdmi-
ca, sin embargo el crecimiento del gasto piblico dio lugar a au-
ges efimeros que tendian a “autoderrotarse” (Casar) en periodos
mds cortos redundando los intentos de expansién en déficit de las
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finanzas pidblicas, déficit en el sector externo y estancamiento en la
produccién;

2} los intentos de reformar la gestién gubernamental no pu-
dieron sobrepasar la ausencia de racionalidad caracterizada por la
falta de congruencia entre las acciones de las diferentes agen-
cias de gobiernao, el control adecuado a las dimensiones del aparato
de gobierno y la falta de congruencia entre necesidades de recursos
y rendimientos positivos de gobierno, tal vez no habria que dejar
de sefialar también la distancia entre la normatividad y las practi-
cas, todo lo cual se expresaba en la brecha entre objetivos de go-
bierno y resultados obtenidos;

3) las dos dificultades anteriores expresan, a la vez que profundi-
zan, un vacio fundamental, el del acuerdo nacional, la ausencia de
un proyecto que conjunte las voluntades de los diferentes sectores
sociales y las estrategias de la accién gubernamental.

En el cenit del activismo gubernamental —expresado en la nacio-
nalizacién de la banca- inicia el brusco descenso y modificacién de
la gestion gubernamental: la “politica para todos” habia tocado a
su fin, abriéndose las interrogantes sobre el futuro de las iniciativas
gubernamentales, mismas que tendrian que hacer frente a las nue-
vas demandas sociales surgidas a partir de la incertidumbre:

~ de ampliacién del horizonte de predictibilidad y, por tanto, re-
glas fijas de juego en el largo plazo;

— de participacién en la toma de decisiones fundamentales;

— disminucién de la centralizacién del poder politico, tanto en el
territorio como en la figura presidencial

En este contexto se inicia la revisién de la gestién gubernamental.

La transicién

Es ya bastante comiin la idea que el sexenio 1982-1988 implica una
transicién en la gestién gubernamental, ha esta idea sélo afiadiré

dos elementos:

I) que la transicién especifica que se opera en este sexenio no es
algo planeado, sino que mds bien se trata del resultado de un proceso
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de adaptacién defensiva frente al cambiante contexto nacional e
internacional,

2) que la transicién implica no solamente el paso de un “estilo”
de gestién gubernamental hacia otro, sino que en ello va presente
un cambio de racionalidad en la relacién gobierno-sociedad, ra-
cionalidad que ~llevada a sus iltimas consecuencias— implicaria
una transformacién del régimen politico.

La regulacién econémica

Son tres las acciones del sexenio a través de las cuales se pue-
de ubicar el cambio de perspectiva de la actuacién econémica del
gobierno:

I) la posible sustitucién de la politica industrial por la monetaria y
fiscal como ejes de la politica econémica;

2) la disminucién del papel del gobierno como empresario;

3) la sustitucién del gasto publico por la demanda externa como
elemento dinamizador de la economia

Cuando inicia su gobierno Miguel De la Madrid parece que se
ha llegado a la conclusién de la imposibilidad del crecimiento in-
ducido por el sector piblico y la necesidad de encontrar férmulas
que incorporen mecanismos de mercado.

De la Madnd formula una propuesta para su sexemo que en-
cierra un doble propédsito y en la cual subyace a su vez una do-
ble légica: a corto plazo se establece €l Programa inmediato de
Reordenamiento Econémico y, a mediano plazo, el Cambio Estruc-
tural. En el disefio del primero parece estar mds presente una
perspectiva de politica econdémica basada en las politicas fiscales y
monetarias: en el disefio del segundo esta presente adn la idea de
un Estado activo, de una induccién selectiva del crecimiento eco-
némico, sustentada en la politica industrial

La hipétesis que sugiero es que durante el sexenio de De la
Madrid ¢l reordenamiento econémico se fue extendiendo mas alla
de lo programado y el “cambio estructural” con crecimiento econé-
mico aplazdndose en la misma proporcién, hasta el grado en que
la l6gica del PIRE se convierte propiamente en la del cambio es-
tructural.
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De otra mancra, durante cl periodo de referencia se da una
sorda confrontacién entre dos perspectivas, por un lado aquella
que sostendria la intervencién gubernamental —aunque por supues-
to sin “excesos” y con corrcctivos— y, por otro lado, aquella que
sostendria el disefio de las politicas piiblicas a partir de estrategias
de mercado. Termina imponiéndose Ia segunda perspectiva, aun-
que a costa de no poder realizar su ortodoxia nechberal- paso a
tratar de fundamentar estas afirmaciones.

El PIRE se proponia tres objetivos fundamentales-

Iy abatir la inflacién y la inestabilidad cambiaria,

Z2) proteger el empleo, la planta productiva y €l consumo basico,

3) recuperar la capacidad de crecimiento sobye bases diferentes (PND,
1983, p 119).

La estrategia propuesta para estos propdsilos parece que tiene
como eje fundamental fa disminucién del gasto pablico y su re-
orientacidn con criterios de selectividad.

El supuesto inicial de la planeacién era que la estrategia con-
traccionista del PIRE sentaria las bases para el posterior cambio
estructural, el que me parece encontrar con mayor precisién en el
Programa Nacional de Fomento Industnal que se plante6 los siguien-
tes objetivos:

— conformar un nuevo patrén de industrializacién y especializacién
del comercio exterior,

— configurar un esquema tecnoldgico mas aulénoms;

— racionalizar la organizacién industrial.

Como estrategia contemplaba una combinacién de medidas de
fomento, proteccién y regulacién, aunque las primeras se consi-
deraban como las mas importantes.

Parece evidente que la combinacién de ambas légicas: estabili-
zacién y crecimiento no se pudieron realizar a lo largo del sexenio,
por lo que hace al crecimiento bastarfa con hacer mencién a tres
indicadores, tal como se sefiala en el cuadro 1

Ia contraccién resultante de los intentos de estabilizacién, la
disminucién del gasto piblico y las respuestas inmediatas que se
fueron dando a las vicisitudes que enfrenté la economia mexicana
cn el contexto internacional dieron lugar a que finalmente pre-
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CUADRO 1

PIB total, formaci6n bruta de capital fijo y PIB manufacturero
(% de crecimiento respecto de 1982)

1983 1984 1985 1986 1987 1988
PIB? 42 04 0.6 06 02 ND
FBKERY 271 226 133 310 ND ND
PIB man ¢ -78 -33 -2.5 31 -14 ND

Fuente Nafinsa, La Econonna Mexicana en cifras, 10* edicidn, México, 1988
2 Cuadro 3 14

Con base en datos cuadro 325
£ Cuadro313

valecieron los objctivos fiscales y monetarios sobre la estrategia de
desarrollo industrial, del objetivo inicial sefialado en el PND de con-
formar un mimero patrén de acumulacién se termina en 1988
con la siguiente evaluacién de la politica industrial. “Durante
1983 y 1988, la politica de fomento industrial y comercio exterior
se orientd a defender la planta preductiva y el empleo, estimular la
demanda interna para incrementar los niveles de utilizacién de
la capacidad instalada, contribuir a solucionar los problemas de en-
deudamiento y liquidez de las empresas, resguardar la permanen-
cia de las fuentes de trabajo y fomentar una mayor penetracion de
los productos nacionales en el mercado externo” (PND, 1988,
p 290).

La idea de avanzar hacia un nuevo patrén de industrializacién
fue siendo paulatinamente sustituida por la de la “defensa” de la
planta nstalada y de la atraccién de los capitales por medio de con-
diciones propicias, renunciando —en apariencia— a utilizar criterios
de induccién y selectividad.

El otro elemento que expresa la transformacién que se va ope-
rando en la gestién econdémica es el de la actuacién del gobier-
no €OMo empresario, €n cuanto a esto se podria decir que lo que
inici6 como un ajuste de las finanzas piblicas terminé como una
postura de rechazo a la acaién empresarial del gobierno, veamos la
situacién que enfrentaba el gasto piblico, de acuerdo a lo sefialado
en el cuadro 2. .

La debilidad de las finanzas publicas, como consecuencia de la
presién ejercida por el servicio de la deuda, llevé inicialmente a
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CUADRO 2

Composicién del gasto neto presupuestal del sector plblico
(Participacion porcentuales)

1983 1984 1985 1986 1987
Gasto programable 562 589 574 506 45.8
Pago de intereses 333 31.2 29 417 475
Otros 105 9.9 97 77 67

Fuente. Cuenta de la Hacienda Pdblica Federal, citado en PND Informe de Ejecucton
Avance 1988 y Balance Sexenal, sPp-FCE, Méxco, 1988.

revisar las dimensiones del sector paraestatal con el criterio —tal
vez— que expresaba el entonces subsecretario de Programacion
y Presupuesto cuando sefialé la necesidad de wn “cambio de cri-
terio respecto a la funcién de la empresa piblica, haciendo que de
productora de déficit y subsidios pase a ser productora de exceden-
tes que ayuden a financiar la actividad del Estado” (spp, 19886,
p 245).

Los especialistas del tema coinciden en sefialar que un chagnéstico
preciso a partir de la evolucién de lo realizado no es posible atn,
entre las caracteristicas que se sefialan del tipo de empresas desin-
corporadas se encuentran:

“En el caso de las ventas parece claro que ¢l Estado decide desprenderse
fundamentalmente de empresas que alguna vez pertenecieron al sector
privado . ”

Con las liquidaciones parecerfa darse una situacién inversa, donde
casi el 60% de las empresas (de las liquidadas) fueron creadas por el
Estado.

El Estado parece haber decidido dejar su participacién en todas
las actividades productoras de bienes de consumo duradero y algu-
nas de insumos y bienes de capital” (Casar y Peres, pp. 161 y 168).

Otro estudio realizado sobre las operaciones de 1983-1984 con-
clofa que:

“El proceso de liquidacién y venta de empresas paraestatales en México
parece responder mds a una efectiva racionalizacion del sector que a
una privatizacién general de la industria piblica” (Machado y Peres,
p 65).

P
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Los mismos autores habian sefialado como una caracteristica
importante a tener en cucnta, que:

“No se han puesto a la venta empresas que, de acuerdo con la poliuca
del PRONAFICE, estin en ramas de participacién estatal prioritaria o
exclusiva. Sf se venden empresas de ramas de participacién comple-
mentaria o recomendable” (Machado y Peres, p. 66).

Es posible que los posteriores procesos de desincorporacién de
paraestatales hagan modificar estas conclusiones, lo cierto es que
en el sexenio de De la Madrid la desincorporacién parecié estar
orientada por un proceso de racionalizacién del sector paraestatal
pero que, junto con ello, tocd un elemento central del gobierno
postrevolucionario, planteé la posibilidad de futuras revisiones del
sentido de la empresa piiblica Ya no se trataria mds de un asunto
de proteccién social (al empleo o al consumo), de ahora en ade-
lante serd un problema de rentabilidad y con ello se preparaba la
asuncién de definiciones mds especificas sobre la actuacién del go-
bierno como empresario.

El tercer elemento que nos caracteriza las transformaciones
experimentadas por la gestién gubernamental en el sexcnio 1982-
1988 es la apertura al exterior, expresada bdsicamente en el in-
greso al GATT.

La presién sobre las cuentas externas se siniié¢ a todo lo largo
del sexenio, véase cuadro 3.

Como puede apreciarse, ¢l saldo negativo e¢n cuenta corriente
s6lo podria evitarse a condicién de mantener contraida la produc-
cion, asegurandose asi la depresién de las importaciones ante lo
crrético del comportamiento de las exportaciones, mismas que paie-

CUADRO 3

Resumen de cuenta corriente

1983 1984 1985 1986 1987
Exportaciones? 351 7.5 29 157 8.7
Importaciones? -31.3 -163 157 =265 224
Saldo® 5418.0 4238.0 12360 -17730 38810

2 Tasas de crecimiento con respecto de 1982
En millones de d6lares.
Fuente Nafinss, La economia mexcana en cifras, con base en datos cuadro 15 1, 10° edicién, México 1988,
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cieron crecer fundamentalmente a partir del estimulo artificial que
signific6 el deslizamiento continuo de la paridad cambiarnia. La difi-
cuftad para que la propia economia generara las divisas que le per-
mitan crecer de manera sostenida llevé a modificar las relaciones
con el exterior (véase en este mismo volumen el articulo de Gus-
tavo Vega Canovas).

Si la abundancia de recursos petroleros aplazaron un sexenio el
ingreso al GATT al considerarse que se podria hacer frente a las
presiones del sector externo sobre la economia nacional, en 1985
la presi6én redoblada de elementos externos e internos, las dificul-
tades para controlar la economia y el intento gubernamental de
adaptarse a las transformaciones mundiales condujeron a la dec-
sién de ingresar a ese organismo

Bastante razén tuvo el Centro de Estudios Econdmicos del Sec-
tor Privado cuando refiriéndose al proceso de liberalizacién del
comercio exterior de México y el ingreso al GATT sefialaba que:
“... cobran importanaa y significado convirtiéndose quizd en ia
reforma estructural mds radical que haya iniciado el pais en su his-
toria econémica moderna” (CEESP, p 115).

Con esta decisién se marcaban a la vez los nuevos rumbos de la
gestién econdémica: se asumia la necesidad de lanzar a los pro-
ductores nacionales a competir con la produccién extranjera in-
tentando superar asi la dificultad estructural de la economia para
generar las divisas que requiere su crecimiento, se asume la inca-
pacidad del mercado interior para generar un crecimiento sostenido
y se consuma la transformacién del “bloque histérico”, la separa-
cién de las decisiones de gobierno de sus interlocutores tradicio-
nales, lejos quedé el pacto de chapultepec con el que el gobierno
sentd las bases para la sustitucién de importaciones, los dos aliados
de aquel momento GANACINTRA y CTM ahora se oponian fuerte-
mente al ingreso al GATT y con el fracaso de su demanda dejaron
ver que habian perdido su posicién histérica y que ahora las deci-
siones gubernamentales reclamaban nuevos interlocutores

Las tres medidas a las que me he referide canstitufan la prefigu-
racién de una nueva forma de gestién en la que el abandono de
una estrategia de industrializacién, la disminucién de la actividad
empresarial del gobierno y la apertura al exterior anunciaban con
claridad el fin del Estado regulador y ¢l inicio de la toma de deci-
siones a partir de relaciones de mercado, sin embargo hasta tanto
no se podia llegar, era demasiado brusco el cambio como para que

Q)
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lo pudiera admitir la realidad mexicana, antes de fin de sexenio asi
s¢ expresé en el Pacto de Solidaridad, pero antes veamos otros
aspectos que se transformaron en Ja gestién gubernamental.

La politica social

Dado que hay otros trabajos que en la presente obra se ocupan del
asunto (¢fy. Moreno, Bensunsan y Zamora) tinicamente haré refe-
rencia a dos aspectos de cardcter general.

El primero se refiere al gasto piblico en materia de bienestar
social, A diferencia de lo ocurrido en los sexenios precedentes el
gran competidor del gasto social por recursos no fue el gasto en fo-
mento econdmico sino el servicio de la deuda externa. Habiéndose
ubicado como uno de los principales mecanismos para el control
de la inflacién el déficit piblico y dado el escaso margen de gasto
“programable” que dejaba el servicio de la deuda, el gasto en
bienestar social se vio disminuido con respecto de periodos ante-
riores, aunque si bien en términos comparativos con las demds
agencias, aquellas orientadas a esta funcién resintieron con menor
intensidad los recortes al gasto.

Donde si se aprecia una modificacién sustancial es en lo que se
refiere a las prestaciones contractuales. Durante el auge petrolero
uno de ios rubros que recibieron mds impulso fue el del salario
indirecto, sin embargo, a partir de 1983 la politica de expansién de
las prestaciones no sélo se vio frenada sino que empezé a experi-
mentar retrocesos. Bajo el argumento de las dificultades econé-
micas de la empresa y el consecuente riesgo de quiebra, algunos
contratos colectivos comenzaron a ser modificados en términos de
reducci6n de las prestaciones que amparaban, la bisqueda de flexi-
bilizacién en las relaciones laborales comenzaba a asomar en el
panorama mexicano.

La negociacién politica

Desde inicios del sexenio se dibujaron signos que anunciaban la
modificacién del trato hacia las corporaciones. Mucho se comentd
acerca del distanciamiento entre el candidato De la Madrid y la cTM,
a todo lo largo del sexenio se pueden apreciar los intentos tanto de
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esta central como del Congreso del Trabajo por recuperar el espa-
cio de interlocucién con el gobierno que habian perdido. El argu-
mento de cada episodio aparecia ya como bastante conocido: iniciaba
con las quejas de las organizaciones obreras por la politica econémica,
enseguida se planteaba la demanda de rectificacién y se formulaba
una propuesta alternativa, después venfa la respuesta gubernamen-
tal que criticaba las propuestas, negaba las demandas y terminaba
con la aceptacién obrera de las decisiones gubernamentales.

Un solo ejemplo, en febrero de 1984 se reuni6é De la Madrid con
los dingentes del Congreso del Trabajo para discutir el gasto piblico
en bienestar social, después de oir quejas y criticas el Presidente
respondié:

“ es muy ficil pedir modificaciones a la politica econémica del Estado
mexicano cuande no se tiene la responsabilidad de afrontar los efectos
de opciones irresponsables y carentes de sentido técnico, como lo hacen
quienes dicen que la politica econdémica es la que ha provocado los
costos soctales” (Las Razones y las Obras, Vol. 11, p. 145).

Bastante diferente fue Ia relacién con las organizaciones empre-
sariales a las que desde el principio del sexenio daba la impresién
que se pretendfa compensarlas por la nacionalizacién de la banca.
Desde el PND de 1984 se le asignaba a las organizaciones empre-
sariales un papel destacado en los organismos de consulta para la
instrumentacién del Plan, se puede decir que durante este sexenio
el gobierno tuvo que ir aceptando la incorporacién de nuevos re-
presentantes empresariales, aun de aquellos que desde antiguo o
recientemente habian aparecido con los més s6lidos adversarios del
gobierno, tal serfa el caso de la COPARMEX 0 ¢l GCE.

Se puede decir que mientras el movimiento obrero se agotaba al
confrontarse indtilmente con el gobierno, la representacién em-
presarial se fortalecfa y se diversificaba en la medida en que crecia
su importancia como interlocutor de la politica econémica. Durante
el sexenio de De la Madrid no fue la ampliacién de la competencia
partidaria, sino la dureza del gobicrno la que originé el desplaza-
miento de las corporaciones obreras, lentamente se veia cémo el
esquema politico ya no alcanzaba a abarcar la complejidad de
la politica nacional.

Sin embargo la transicién no habfa concluido, tanto la regu-
lacién como el corporativismo tenfan atin mucho que hacer en el
panorama nacional, la desregulacién no habfa mostrado ser condi-
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cién suficiente para estabilizar el comportamiento de las variables
macroeconémicas y la concertaciébn no aparecia como respuesta
porque se sabia que en el fondo no habia consistido mais que en
la anulacién de unc de los actores del tridngulo del poder, el
estancamiento productivo, el repunte en el déficit externo, la
intensificacién de la fuga de capitales hacian ver que la estrategia
estabilizadora no habia dado sus frutos, es en este marco donde
aparecen con nitidez los limites del “neoliberalismo” mexicano, si
se querian mantener sus propésitos fundamentales serfa a condi-
cién de ser ampliamente heterodoxos en las précticas, asi lo demos-
tré la implantacién del Pacto de Solidaridad Econdémica.

El pacto

Cuando en diciembre de 1987 se firmd el PSE se reconocia implici-
tamente que las medidas ortodoxas no habian sido capaces de fre-
nar el deterioro de la economia nacional y que para controlar los
niveles alarmantes de las variables macroeconémicas habia que acudir
de nueva cuenta a estrategias de regulacién asentadas sobre ne-
gociaciones corporativas.

Con el propésito de contener la inflacién el PSE se propone una
politica de ingresos, por medio de la regulacién de precios y salarios
y una politica de estabilizacién monetaria por medio de laregulacién
del tipo de cambio, medida —por cierto— bastante alejada del diag-
ndstico inicial que se habia hecho sobre las causas de la inflacién.

Pero el PSE significé también que nuevos actores habian cobrado
carta de ciudadania como interlocutores del gobierno, la represen-
tacién empresarial encabezada final y realmente por el Consejo
Coordinador Empresarial, a quien apenas dos sexenios antes se e
consideraba coma cabeza de la reaccién, mezcla de Santo Tomas y
escuela de Manchester, como se referia burlonamente el entonces
candidato a la presidencia José Lépez Portillo. Atrds habia quedado
también la disputa con la COPARMEX, llevada a cabo a principios de
sexenio, en la que se pretendia quitarle su registro como sindicato
patronal y su representacién en el INFONAVIT.

Se hacian presentes también los nuevos actores del sexenio, los
financieros resurgidos de las cenizas: la Asociacién Mexicana de
Casas de Bolsa y la Asociacién Mexicana de Instituciones de Seguros.
Hasta el otrora llamado mitico Consejo Mexicano de Hombres de

o
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Negocios bajo del limbo y suscribi6 el PSE. Evidentemente que se
podria ver como un éxito de concertacién con los empresarios, pe-
ro también se puede ver que esta firma sancionaba el fin de la era
en que el gobierno definia los mecanismos de representacion de los
empresarios, ahora tenia que negociar con la pluralidad de actores,
de representantes definidos por ellos mismos.

Fl caso de la representacién obrera fue bastante distinto, cuando
a fines de 1987 se firmé el PSE el Congreso del Trabajo habia
presentado previamente un proyecto de acuerdo, de lo gque muy
poco -—si es que algo— se incorporéd al documento final, frente a
este hecho las posiciones asumidas dicen mucho por si mismas:

Para Herndndez Judrez, lider sindical de TELMEX, ¢l PSE s¢ im-
puso sorpresivamente y sin discusién de los lideres obveros (La
Jornada, 17-12-89, p. 3). Para A. Romo, asesor de la CTM, la alianza
entre el Estado y los trabajadores perdié toda vigencia, el Esta-
do actu6é como abogado de los empresarios (La Jornada, 17-12-89,
p. 1). Para Fidel Veldzquez la posicién era otra “si para los sena-
dores obreros la alianza entre los trabajadores y el Estado estd rota,
para mi no, ya que no ha habido motivos para romperla” (El Universal,
24-12-87, p. 1).

Con el PSE la suerte estaba echada, el programa neoliberal s6lo
podia continuar con ajustes heterodoxos, pero el programa neoli-
beral s6lo podria mantenerse echando mano, tensionando al maximo
la estructura corporativa, reconociendo en ella a los nuevos re-
presentantes empresariales, cuya definicién no ha dependido del
gobierno, y forzando hasta la ignominia, el control sobre la repre-
sentacién obrera.

La estrategia del nuevo gobierno

Puede afirmarse que el sexenio que inicia en 1988 guarda varias
lineas de continuidad respecto del precedente, se puede decir que
en los prop6sitos del actual gobierno llega a su ulterior desarrollo y
definicién la racionalidad de gobierno que de manera balbuceante
fue apareciendo en ¢l sexenio de De Ia Madrid.

No obstante esta mayor definicién, los fenémenos a que dio
lugar la implantacién de las nuevas medidas en el sexenio 1982-
1988 presentan nuevos retos a la accién gubernamental y ponen
cada vez més altos los limites a la ortodoxia neoliberal. Pareciera



LAS TRANSFORMACIONES DE LAS RELACIONES ..

ser como si el ciclo politico mexicano comenzara a hacerse impre-
decible y que, por tanto, las condiciones para la implantacién de
nuevas cstrategias fucron cada vez menos favorables; entre las prin-
cipales consecuencias negativas que hereda Salinas de De la Madrid
se encuentran:

— una depresién mucho mayor que fa prevista como consecuencia
de las politicas de ajuste, lo que da lugar a que se hable, sin exa-
geracién, de los ochenta como una década perdida para el desa-
rrollo, st €l PND esperaba finalizar con tasas cercanas al 5% y con un
crecimiento del ingreso per caputa en todo el sexenio, el estanca-
miento, las tasas negativas del PIB y el decrecimiento conjunto del
ingreso per caputa en el periodo no pueden menos que justificar la
afirmacién anterior;

— una sancién electoral —como expresién de pérdida de legitimi-
dad— mucho més alta, no solamente de la prevista, sino de fa que el
régimen politico es capaz de soportar;

— un forzamiento de la estructura corporativa del régimen politico
que pareciera haber perdido su elasticidad y, por tanto, su capacidad
de contribuir a la obtencién de resultados positivos de gobierno,

— una menor respuesta de los agentes a [os que esperaba convocar
la nueva estrategia econémica: ahorradores con depdsitos en el
extranjero, capital privado trasnacional y capital privado nacional;
— dificultad para generar nuevos mecanismos de legitimacién sin
tener que ceder control y condiciones propicias para el desarrollo
de una oposicién no colaboradora.

Larespuesta global de la actual administracién a esta problemaitica
lleva por insignia la modermzacidn, me parece que la perspectiva
fundamental que se tiene de la misma es la de una mayor diferencia-
cién funcional de las atribuciones de gobierno como un mecanismo
de reduccién de Ia complejidad social por medio de la compensacién
entre los diferentes subsistemas a fin de evitar que ¢l exceso de
demandas centralizadas en ¢l poder politico inhiba la gobernabilidad.

Los propésitos fundamentales

Creo que es vilido afirmar que en el nuevo gobierno aparece ya
con claridad una nueva racionalidad en la que a éste ya no le

Fa Y d
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corresponde la habilitacién sustancial de la sociedad, sino que su
especificidad estaria en la habilitacién formal, en €l establecimiento
de las normas que permitan la calculabilidad, la libre accién de los
particulares, “estado de leyes y no estado de planes”™. Parece claro
que una orientacion tal det quehacer gubernamental representa no
s6lo un cambio de estilo sino que reformula al propio Estado sur-
gido de la Revolucién, asf parece asumirlo Salinas cuando sefiala:

“Frente a estas nuevas eircunstancjas internas y externas, la mayorfa de
las reformas de nuestra Revoluaén han agotado sus efectos y no son
ya la garantia del nuevo desarrollo que exige el pais Debemos, por
ello, introducir cambios en el Estado, promover nuevas formas de or-
ganizar la produccién y crear nuevos esquemas de participacién y de la

relacién politica”™ (CSG, Jer Informe)

Dentro de esta perspectiva uno de los primeros elementos a
revisar es el intervencionismo gubernamental, la regulacién y la
accién directa sobre la economin; la propiedad gubernamental aparece
més bien como obsticulo al ejercicio de las funciones bésicas:

“...no es condicién Unica de la rectoria del Estade la propiedad de las
empresas, sino fundamentabmente el gjercicio de la autoridad a favor

del pueblo
“...el punto central en la reforma del Estado es resolver, a favor del

pueblo, €l dilema entre propiedad que atender o justicia que dispen-
sar; entre un Estado mds propietaric o un Estado mds justo” (CSG,
1989).

La condensacién de los propésitos del nuevo gobierno podemos
analizarlos en funcién de los tres aspectos que han conducido la
presentacién:

La regulacion econémica

Si tomamos dentro de este aspecto los tres elementos considerados
(politica industrial, propiedad gubernamental, sector externo) nos
encontramos con lo siguiente:

La politica industrial aparece reducida a su minima expresion, si
hasta en los inicios del sexenio anterior se pensaba como un proceso
selectivo, por tanto que implica decisién gubernamental e induc-
ci6n —a través del fomento— de la accién de los particulares, en la
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“politica moderna” Ja expansién industrial aparece como un ele-
mento totalmente subordinado a la decisién particular:

“con base en las ventajas comparativas del pais, los sectores masdindmicos
y rentables encabezardn el desarrollo imndustrial en esta nueva etapa. De
acuerdo a estas nuevas circunstancias, los recursos del pafs, y, en particu-
lar, la inversién nacional y extranjera, se orientarin conforme a las
decisiones de idiveduos y de empresus” (SECOFI, 1990, p. 29, subrayado mio)

Por lo que hace a la propiedad gubernamental de empresas el
proceso de desincorporacién que se acentia también parece ad-
quirir un nuevo sentido, puesto que de un intento fundamentalmente
de racionalizaci6én se estaria pasando a una concepcién centrada en
la desincorporacién de empresas piiblicas como oportunidad de
colocacién del capital privado, particularmente de aquel que se
encuentre con depdsitos externos, al respecto los lineamientos del
PND parecen ser bastante claros en el sentido que el gobierno con-
serve sélo aquellas empresas en las dreas sefialas por el articulo 28
constitucional- comunicaciones espaciales, petréleo y derivados pri-
marios, electricidad, ferrocarriles, banca, asf como empresas de servi-
cio social en salud, vivienda y abasto.

Para las demas empresas aparece también claramente seialado
el sentido de su desincorporacion

* .. ademds de dar un mayor espacio de participacién a los sectores
social y privado, permite la liberalizacién de recursos piblicos para una
mayor y mejor atencidn a lo estratégico y prioritario” (PND, p. 90)

En lo que hace al sector externo, ia nueva estrategia de gobierno
parece otorgarle la funcién de arrastre que pretendiera desem-
pefiar el gasto piiblico en el pasado:

La politica de industria y comercio exterior estara orientada a promo-
ver la modernizacién del aparato productivo para que eleve su eficen-
cia y competitividad Se consolidard la participacién de los particulares
en la economia y se crearin las condiciones que le permitan a la inwver-
sun privada constirrse en un motor del desarrolio indusinal.” La estrategia
para alcanzar este objetivo es el estimulo a la inversién privada nacional
y extranjera y el aprovechamiento de las ventajas geogrificas, asi como .”
un esfuerzo de desregulacidn en todos los sectores...”” (PND, p. 85).

Del panorama anterior parece que puede validamente derivarse
que en estas definiciones de la racionalidad econémica del go-
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bierno los instrumentos fiscales y monetarios desplazardn a la politica
industrial como eje de la politica econémica.

La proteccién social

A diferencia del sexenio precedente, en ¢l que inicia en 1988
se pone énfasis de nueva cuenta en la politica social, bajo la idea de
“Estado Justo”, se plantea como uno de los ejes del programa
de gobierno el “Mejoramiento Productivo del nivel de vida”, sin
embargo, la concepcién que se tiene de politica social difiere sus-
tancialmente de la practicada por los gobiernos posrevolucionarios
y por la mayoria de los gobiernos a partir de la segunda posguerra,
son tres las caracteristicas fundamentales que se podrian enunciar:

a) la politica social aparece —en lo fundamental— como conse-
cuencia de Ja politica econémica, ésta se convierte discursivamente
en el instrumento por excelencia de aquélla, pero mds bien parece
que la politica social encuentra sus limites en las decisiones de Ia
politica econdémica, ya no se le concibe mds a la politica social como
un instrumento que pueda inducir comportamientos econémicos
via expansién de la demanda o el desarrollo de recursos humanos,
sino exchusivamente como subsidio del gobierno y del conjunto de
la sociedad a los sectores mds necesitados;

b) de lo anterior se sigue entonces que la politica social ya no
aparece como una estrategia para el conjunto de la sociedad sino
que ahora adquiere un caricter selective en funcién de los mds
necesitados, de la pobreza extrema. Este elemento del plantea-
miento tiene como consecuencia que la politica social ya no sea
mas un instrumento de negociacién y acuerdo de macronivel entre
gobierno y corporaciones, sino que los interlocutores cambian, se
trata ahora de acuerdos de micronivel entre gobierno y grupos
sociales especificos demandantes de servicios y prestaciones guber-
namentales, acuerdos en los que parecieran no existir reglas fijas
de decisi6én sino mds bien criterios casuisticos;

¢) el tercer elemento que caracteriza la concepcidn del actal go-
bierno sobre la politica social es el de la participacién de la so-
ciedad en la satisfaccidén de sus demandas, enunciade que recibe
especial aceptacién dada la usualmente llamada actitud paternalista
del gobierno mexicano, no cbstante —antes de valoraciones— este

A0



LAS TRANSFORMACIONES DE LAS RELACIONES .

planteamiento marca otro cambio “estructural” de la politica social
y que tiene que ver con el pago de sus costos, mientras que en la
forma anterior ésta polftica aparecia como transferencia de ingresos
del conjunto de la poblacién mds favorecida al conjunto de la menos
favorecida y como socializacién de los costos de reproduccién de la
fuerza de trabajo, con el nuevo modelo que implica la participacién
de la poblaci6én demandante en el pago de los costos de los benefi-
cios que recibird, el efecto de transferencia disminuye sustancialmente
a la vez que su cardcter selectivo hace que vuelva de nueva cuenta
al salario €l pago total de la reproduccién de la fuerza laboral.

Frente a una estrategia econémica que pretende realizar la asig-
nacién de factores via el mercado, la politica social aparece en-
tonces como un mecanismo de compensacién de las insuficiencias
del mercado, planteamiento tal vez similar al modelo oeste ale-
min de la segunda posguerra conocido como economia social de
mercado.

La negociacién de la politica

Ya desde el sexenio anterior se venia dibujando una nueva pers-
pectiva para la negociacién politica que en el actual alcanza un
mayor nivel de especificacién:

“La modernizacién anuncia, también, la renovacion de las orgamzaciones
y el surgimiento de nuevas representaciones de grupos emergentes,
ambitos de expresién y defensa de intereses legitimos de muchos indi-
viduos (. .) Aceptamos, no sélo sin renuencias sino con benepldcito, que
la modernizacién de la sociedad trae consigo mayor competencia, mayor
debate ..” (PND, 1989, p 19).

Pareciera ser entonces que entre los propésitos fundamentales
se encuentra el de la sustitucién del mecanismo corporatista de ne-
gociacién por un “mercado politico”, varias medidas tomadas desde
inicio del gobierno de Salinas en relacién a las organizaciones obre-
ras predominantes parecieran confirmar esta tendencia.

Sin embargo, aun a nivel de propésitos no resulta totalmente
claro que el objetivo sea el transito de una politica monopdélico-
corporatista a otra competitivo-partidaria, puesto que junto a los
planteamientos ya sefialados se afirma que:
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“al concertar el gobierno cuidard el interés de las mayorias, asegurando
que exista, en los foros respectivos, una representacion adecuada de los
mtereses que pudieran ser los mas afectados La participacién debe ser
amplia pero sin restar efectividad al proceso de decisién™.

“Concertar es convencer, es lograr el reconocimiento del interés
comnn (...} Ello no invalida la conveniencia de gjercer la autoridad, o
recurrir a las instancias que tengan la facultad para hacerlo, en los casos
en que por falta de entendimiento no sea posible asegurar el interés
mayoritario con el acuerdo entre las partes” (PND, 1989, p. 49).

De lo anterior se pueden seguir tres observaciones:

— la primera es que estos planteamientos sugieren una doble via
de representacién ante decisiones de gobierno: la partida y la de
organizaciones sociales lo que alejaria la propuesta del modelo li-
beral “puro”;

— como consecuencia de lo anterior se plantea el problema de la
divisién de poderes, puesto que algunas decisiones del ejecutivo
—en la logica partidaria~ sevian controladas por el poder legisla-
tivo y —en la I6gica de organizaciones sociales— se trataria de un
canal directo, no mediado ni contrelado por ningin otro poder,

— los dos elementos anteriores confluyen en una dificultad para
construir el referente de calculabilidad social, con respecto de las
decisiones de gobierno puesto que el ejecutivo mantiene una “re-
serva” de autoridad, un poder discrecional que le permite decidir
lo que se ha de entender por interés mayoritario cuando “... por
falta de entendimiento no sea posible asegurar el interés mayori-
tario con el acuerdo entre las partes” (op. cit ).

De ahi entonces que sea posible afirmar que, en cuanto a proposi-
tos de gobierno, en lo politico la intencionalidad refleja una doble
l6gica, o tal vez mejor, una superposicion de estrategias en las que sc
pretende hacer compatibles los propésitos de la modernizaciénconla
herencia histérica de los mecanismos de control politico, propésitos
que, como es de esperarse, pueden generar mds de una contradiccién.

Las posibilidades de la modernizacién
En este apartado me propongo plantear algunas reflexiones en

torno de algunos obstdculos que se pueden presentar al actual pro-
grama de modernizacién.

Ay



LAS TRANSFORMACICNES DE LAS RELACIONES

Lo econdmuico

Si se pudiera estar de acuerdo en que al nivel de las pretensio-
nes de gobierno uno de los objetivos centrales es la desregulacidn
de la economia, una de las primeras dudas que asaltan es sobre la
posibilidad de alcanzar estabilidad y desregulacién al mismo tiem-
po. Desde diciembre de 1987 la estabilizacién que ha vemdo al-
canzando la economia depende fundamentalmente del control
gubernamental sobre algunas variables fundamentales: precios, sala-
rios y tipo de cambio. Intentando una analogia con lo ocurrido en
el sexenio anterior, uno podria preguntarse si no es posible que
ocurra algo similar, que lo que aparece como un programa transi-
cional, de corto plazo, termine imponiéndose como orientacién de
politica econémica en el largo plazo y que el PECE tienda a conver-
tirse en la nueva modalidad regulatoria de la economia mexicana,
pese a las marcas discursivas de funcionarios piblicos y empresa-
1108 privados.

El otro elemento de duda tiene que ver con las posibilidades
de que la demanda externa se convierta en el elemento dinamu-
zador de la economia nacional Si bien a estas alturas nadie
puede proponer la sola atencién del mercado interno, resulta
también dificil pensar que por el sélo hecho de liberalizar al
comercio internacional automdticamente se siguiera un incre-
mento de las exportaciones nacionales, al respecto se pueden
esgrimir dos tipos de argumentos: por un lade aquellos que
enfatizan la contraccién de los flujos internacionales a partir de
politicas agresivamente proteccionistas de las potencias
(Thurow), con el consecuente marco adverso en cuanto a merca-
dos, precios y productos (Villareal); por otro lado estdn los argu-
mentos de aquellos que seiialan que para conquistar los merca-
dos externos de ninguna manera son suficientes las politicas de
liberacién (que incluso pueden agravar la escasa participacién
en el comercio mundial), sino que hace falta el disefio de politi-
cas de industrializacién con criterios especificos de selectividad
(Fanjzylber, 1989);

El tercer tipo de argumentos econémicos tiene que ver con el
comportamiento de los agentes privados, una observacién del com-
portamiento de las mversiones en las tltimas dos décadas deja la
impresién que el discurso privatista no ha sido mds eficaz que
el estatista en cuanto a la promocién de inversiones privadas, lo
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cual puede llevar a concluir que mucho mas importante que la
variable “confesional” de los gobiernos resulta la variable creci-
miento para explicar el comportamiento de los inversionistas pri-
vados; también habria que preguntarse si —como consecuencia de
lo anterior— lo que va dibujandose en €l horizonte es el flujo de in-
versiones a partir de condiciones propicias o a partir de acuerdos
especificos, los mecanismos utilizados en las ventas de paraestatales
(no a través de subastas, sino a través de acuerdos partculares con
grupos empresariales) hacen pensar mas en lo segundo que en lo
primero.

En sintesis se puede decr que la prictica de la gestién econdimica
del actual gobierno parece alejarlo continuamente de su discurso
“neoliberal”, parece como si la heterodoxia fuera una carcel de la
que no s¢ pueden evadir sus practicas.

La politica socral

El otro elemento sobre el que tendrian que abrirse interrogantes es
el de la politica social, al respecto propondré sélo dos cuestiona-
mientos:

— si bien la disminucién de los aspectos que atiende directamente
el gobierno, la selectividad de aquellos a los que se dirigen los be-
neficios y la participacién de los beneficiarios en los costos pueden
permitir teéricamente la disminucién de presiones hacia el go-
bierno, hay que tener en cuenta, en contrapartida, los elementos
que agravan las presiones entre ellos la elevada proporcién del
gasto publico que observe el servicio de la deuda externa y el estan-
camiento productivo que no alcanza a dar respuesta a las deman-
das de empleo de la poblacién que afio con afio se incorpora al
mercado laboral, estas dos presiones tienden a muitiplicar Ias de-
mandas de asistencia, por un lado y a disminuir la capacidad de
Tespuesta por otro, con lo que la pregunta es si lo que se disponga
serd suficiente para canalizar las presiones y para relegitimar la
figura presidencial;

— la otra interrogante tiene que ver con las posibilidades que hacia
el futuro pueda tener ia “flexibilizacién” de las relaciones labo-
rales, por las luchas registradas en 1989 y parte de 1990 a la impre-
sién que éste proceso ha tocado sus limites, sobre todo cuando se
tienc en cuenta la persistencia del marco tecnolégico, lo que difi-
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culta ofrecer alternativas atractivas para los trabajadores en la ne-
gociacién de la desregulacién laboral, esto ultimo nos lleva al tema
de la negociacién politica.

La negociacion politica

Si bien, en lo que va del sexenio, las organizaciones sindicales han
resultado bastante golpeadas, parece ser que esto también tiene sus
limites. 5i buena parte del éxito alcanzado por el programa de es-
tabilizacién ha dependide fundamentalmente de la politica de
ingresos llevada a cabo, misma que a su vez requiere de un elevado
margen de control politico (variable clave en la explicacién del
fracaso de las experiencias sudamericanas), resulta dificil pensar
que se pueda forzar mucho més la estructura corporativa y mucho
menos que sea posible su desmantelamiento, habrfa que pensar
mds bien en una renovacién o adecuacién del liderazgo en las or-
ganizaciones obreras corporativizadas.

Otra situacién que hace dudar de la posibilidad de prescindir
del aparato corporativo son las dificultades que presenta la am-
pliacién de la competencia partidaria. Los resultados arrojados por
los procesos electorales (¢fr. Reyes, Durand en esta misma obra),
nos hablan de una doble situacién: por un lado la persistencia de
la actividad opositora del voto ciudadano y, por otro, la deci-
sion de poner limites en cuanto al reconocimiento de avances
electorales de la oposicién, pareciera como si el actual gobier-
no estuviera dispuesto a mantener la “unidad de mando” con el
fin de no arriesgar el desarrollo econémico, pieza central de su
proyecto.

La tercera observacién parte de las dos anteriores, pareciera
como si las trampas de la heterodoxia pusieran nuevos dilemas a la
estrategia de gobierno, en este caso calculabilidad versus eficacia.
Esto es, la expansién del Estado de Derecho —pieza angular del
discurso~ no solamente parece no reforzar, sino incluso contra-
rrestar, las posibilidades de eficacia del programa de gobierno, no
hay argumentos tedricos o empiricos que nos puedan asegurar
que la ampliacién de las libertades ciudadanas daria como resul-
tado mayor aceptacién del programa econémico del gobierno, lo
que lo obligarfa a buscar formas mixtas, combinadas, heterodo-
xas de resolucién a Ias situaciones que demandan decisién de go-
bierno.
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Una hipdtesis sobre el futuro

Finalmente, a manera de conclusién arriesgaré una hipétesis sobre
el futuro: pareciera probable que tiendan a acentuarse los criterios
heterodoxos de decisién en la racionalidad de las decisiones de
gobierno, desplazando a las visiones mas ortodoxas centradas en
mecanismos de mercado

La anterior hipétesis implicaria algunos cambios significativos,
en la politica econémica, basicamente el asumir la necesidad de
retomar wrgentemente una politica de industrializacién que, via
la selectividad, logre una mejor penetracién en los mercados in-
ternacionales y una mayor racionahzacién del mercado interno,
todo lo cual implica objetivos especificos gubernamentalmente
inducidos.

Lo altimo sefialado requiere, en el campo de las relaciones politi-
cas, de un acuerdo sustancial entre los actores po]iticos lo que hoy
en dia significa: un acuerdo entre las principales fuerzas partidarias
sobre los alcances y limites del sistema electoral y, a la vez, un
acuerdo con las principales fuerzas del sindicalisino —previamente
redefinido con criterios de selectividad— sobre una nueva fase en la
poliuca de ingresos, asociada a un proyecto de expansién indus-
trial, elementos estos ultimos que, indirectamente, tendrian que
ser aceptados por el sector mas dindmico de los empresarios. Se
trataria de la reactualizacién del corporativismo, de un neocorpo-
rativismo compensado con un mercado politico limitado, regulado.

Intencionalmente he dejado al final lo que de esta hipétesis se
seguiria para la politica social, la reorientacién de la politica econ6mica
hacia la industrializacién y la actualizacién del pacto corporati-
vo dificilmente dejarian mayores espacios y recursos para que pu-
dieran haber incrementos significativos en la politica social, esta
hipétesis ~evidentemente considerada como Ja mds probable, aun-
que de ninguna manera deseable— implica un panorama de ex-
clusiones, una estrategia de dos “naciones”: una participantc del
bloque selectivo, de la dindmica econémica y de las decisiones y
otra, excluida, obligada a experimentar costos sociales, desecono-
nifas y decisiones exégenas.

Un panorama como e} delineado es posible aunque no halagiefio
es —si acaso— a lo que nos conducirfan las rectificaciones de la
actual estrategia de gobierno, las exclusiones y carencias que deje a
su paso no son ninguna garantia de transformacién sustancial, pero
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sf la ocasién de pensar en acuerdos de fuerzas sociales sobre esce-
narios alternativos, los que necesariamente tendrian que pasar por
otro tipo de arreglo entre gobierno y sociedad
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Las tendencias recientes y las perspectivas
de la politica social en México

Pedro H. Moreno Salazar®

Introduccién

El andlisis de la politica social en México es un tema recurrente en
los estudios sociales recientes, la politica social ha sido abordada
desde distintos enfoques y alcances y es un tema vasto y complejo.
El andlisis que ahora se propone tiene un objetivo especifico y por
tanto, pese a considerar que todos los aspectos de la politica social
son dignos de estudiarse, toca sélo porciones acotadas de la misma.

Nuestro objetivo es apuntar ciertos rasgos tendenciales recientes
y algunos de los rumbos posibles de la politica social en el futuro
cercano. Por supuesto, no nos referimos a la utilizacién de todos los
recursos extraidos del circuito econémico, para aplicarlos a la pro-
duccién y distribucién de productos y servicios proporcionados
fuera del “intercambio equivalente”, sino sélo a los recursos obteni-
dos y aplicados por el gobierno nacional. Nos proponemos pues
analizar las tendencias recientes y las perspectivas en el media-
no plazo del “gasto piiblico en desarrollo social”, en el periodo
1980-1989, y con ello contribuir a la conformacién de una visién

* Agradezco la colaboracién y comentarios de ] Rafael Anaya y de Jorge Moreno,
astmismo los comentanos de Esthela Redorta, Marfa de Lourdes Flores. Jordy Michel,
Margarita Favela, Gudo P4rraga y de los participantes en el Seminario de Perspectivas
de 1a Politica Mexacana, por tiltimo, también, el trabajo mecanogrifico de Ma. Lwsa
Garcfa.
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conjunta e integrada, aunque no necesariamente uniforme, de la
politica gubernamental mexicana de finales de la década de los
ochenta e inicios de la de los noventa.

Antecedentes

El propésito de este acdpite es el de elaborar una suscinta caracteri-
zacién de la politica social realizada por los regimenes emanados
de la revolucién, a partir de Cardenas hasta la gestion de Jos€
Lépez Portillo y que sirva como marco de referenaia y catalizadora
del anilisis de los periodos a que directamente se refiere el pre-
sente trabajo.

Del total del presupuesto ejercido por cada presidente, en térmi-
nos porcentuales, €l gasto social gubernamental sobrepasé los diez
puntos desde el gobierno de Obregén. El gasto dedicado a la “ad-
ministracién” tuvo siempre la primacia hasta el gobierno de Avila
Camacho, quien colocé en primer término al gasto “econémico”.!
A partir de este momento, sélo con ligeros cambios de situacién en
favor del gasto administrativo, la porcién mayor del gasto federal
se ha destinado a la economia. Mientras tanto, el gasto para el de-
sarrollo social, considerado asi el que se ha realizado en educa-
cién, salud, asistencia social y otros rubros, s6lo gané un poco mis
de nueve puntos porcentuales mds en el sexenio de Lépez Mateos,
respecto del porcentaje gastado por Obregén y descendi6 siete durante
el sexenio de De la Madrid respecto de este ultimo monto (véase
cuadro 1).

Existe coincidencia, entre distintos estudiosos al sefialar que es
durante el régimen cardenista donde se formula una politica social
mas precisa que, en su caso, descansé en el impulso a la educaaén.
En el transcurso de las subsiguientes gestiones presidenciales se
aprecia un movimiento ascendente de afinacién de supuestos, propési-
tos, metas, instrumentos y demds componentes de la misma. Sin
embargo, a juzgar por el gasto social ejercido durante el periodo
1921-1988, los montos son muy irregulares, sobresaliendo, como
los mds altos, los ocurridos durante los regimenes de Cardenas,
Lépez Mateos y Echeverria y, como los més bajos, los de Obregén,

1 wilkie J. W., La Revelucidn Mexicana, Gasto Federal y Cambio Soctal, FCE, México,
1978, pp. 63 yss
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Alemidn y De la Madrid Se puede advertir entonces que la politica
social durante todos esos afios no ha sido un rubro siempre impor-
tante del gasto y al que se le destinaran recursos cada vez més
amplios. Se ha transcurrido de manera errética, mas bien, de una
formulacién e implementacién mds o menos selectivas, la primera
cuando los recursos que se prevee gastar son relativamente menores,
con referencia a la gestién predecesora, y la segunda cuando se
prevee lo contrario. El sustrato de esta dindmica es predominante-
mente pragmatico y tiene que ver con un propdsito central de
regulacién y mantenimiento de la estabilidad politica.? Esta situa-
¢ién lleva a privilegiar uno de los presupuestos centrales del Estado
de Bienestar mexicano, a saber: la conformacién, desarrollo y rea-
comodos sucesivos de un pacto entre las cipulas de los organismos
de representacién obrera, campesina y empresarial. Como las mas
importantes, y el Estado para la gesti6n y administracién centrali-
zada de demandas y el reconocimiento mutuo de representacién
legitima ?

Las politicas sociales del régimen politico posrevolucionario se
han caracterizado como expansivas y con creacién incesante de
instituciones de bienestar.*

Estas politicas han jugado un papel central tanto en la 16gica de
la acumulacién como en la de la legitimacién y permanencia del
sistema. En términos de concepcién y formulacién de la politica
social sélo en el gobierno de Alemdn se presenté una subordinacién
de aquella a la politica econémica.’ Tal situacién se volvié a pre-
sentar durante el régimen delamadridista, pero de una manera
mds acabada, pues ademds de una crisis econémica severa y prolon-
gada y que habfa hecho mella ya en los términos del pacto social
corporativo, surgié de lleno y pasé al primer plano un grupo de la
élite gobernante que se plantea la reestructuracién global con tin-
tes neoliberales y que si bien no avanzé todo lo que se propuso, sf
sent6 bases juridicas, econémicas y politicas susceptibles de ser utili-
zadas por el gobierno que le sigui6.

2 FEllodesde la 6ptica del impulsor estatal; para la concepaién més acabada del llamado
Estado de Bienestar, véase, entre otros, a Pérez G. y S. Ledn, I7 dngulos de un sexemo,
Plaza y Valdéz, México, 1987

3 Idem.

1 fbd,, pp 75-81

5 Aunque Wilkie discute acerca de los supuestos resultados o impactos negativos del
gasto socal alemarusta, ofp cit., pp 309 y 315. E introduce el concepto de “gasto so-
cial indirecto” en su argumentacién
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Politica econémica y politica social:
Las dos caras de un proyecto politico

La naturaleza y metas de toda politica econémica son econdmicas,
en sentido estricto o sea se refieren a la adopeién de criterios para
producir y asignar recursos En oposicién a la politica social, donde
los propésitos son de cardcter metaeconémicos. Mientras ¢l cardcter
de la politica social es propasitivo y proactivo, el de la politica
econémica es adaptativo respecto de una variedad de objetivos y
eminentemente instrumental. En términos de la formulacién de un
modelo de desarrollo, es 16gico suponer, entonces, la subordina-
cion de la politica econémica a los propésitos de la politica social.®
Sin embargo, observamos en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-
1988 que la politica social aparece como una derivacién, como una
parte de la politica econémica general,

En la consideracién instrumental de toda politica econémica, no
se pueden subordinar a la misma fines y objetivos de naturaleza
mds general, tal pretensién seria de indole tecnocrdtica. Fsta orien-
tacién permea no sélo el pian mencionado en general, sino cada
uno dec sus aspectos. Asi, simnples metas se confunden y se toman
como propésitos y pierden su cardcter de variables, se les toma co-
mo fines iltimos. De igual manera, pero mas claramente, el Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1994 subordina y limita seriamente la
politica social a la politica econémica. No se fijan los propdsitos
sociales, los fines mads altos a los que debiera de responder la apli-
cacién de la proporcién del gasto sustraida del circuito econémico,
primero y después se calcula y se expresa el esfuerzo que la politica
econémica contendra para alcanzarlos, sino que la politica social
variara en sus alcances y naturaleza segin una légica cerrada de
nivel de gastos e ingresos, ya dados.

El andlisis de los proyectos politicos, a través de una de sus
expresiones principales: la politica social, de los gobiernos de De la
Madrid como de Salinas de Gortari, permite recoger indicios para
establecer tendencias y perspectivas del gasto social gubernamental
en México, ya que no sélo se deben evaluar resultados de la politica
social o de cualquier otra, sino establecer un andlisis sistemdtico

8 Dembinsky, P H , Economic Policy-social policy' A dilemma? Labour and Society, Vol. 9,
Nim. 2, April-June, 1984.
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que recorra desde su concepcién y formulacién hasta su impacto y
resultados, pasando por su ejecucién e implementacion.

Se puede probar la gran similitud existente en los proyectos
politicos de De la Madrid y Salinas, a partir del andlisis de las
concepciones y formulaciones de ambos en lo que respecta a la
politica econémica y la politica social. Para ambos es clara la subor-
dinacién —como ya se estableci6o— de esta ultima a la politica
econémica. Pero qué tanto ese papel subordinado atribuido a la
politica social es producto de la aplicacién de profundos ajustes
econémicos y a la puesta en practica de sendas politicas de austeri-
dad dirigidos expresamente al manejo de las finanzas pdblicas o
derivados de transformaciones en el ideano, doctrina o teoria cau-
sales sustentadas por los grupos o camarillas politicas cercanos o a
los que pertenecen los dos equipos gobernantes. Posiblemente, las
dos proposicicnes son ciertas, su comprobacién en todo caso va
mas alld de los propésitos que se han seiialado en este trabajo. Sin
embargo, podemos explorar en los mencionados planes de desa-
rrolle de cada una de la dos dltmas administraciones, sus simili-
tudes y diferencias,

Para la administracién delamadridista, advertimos la firme con-
viccién de que la vinculacién de la economia nacional con la inter-
nacional ya no debiera ser considerada residual, sino constituirse
en €l centro de atencién y accién para reorientar la estrategia de
desarrollo.” Lo que sf se asienta y adquiere cardcter residual es la
politica social, pues se afirma que al hacer un reparto mas equita-
tivo de los incrementos de la productividad ayuda a “...transformar
el crecimiento econémico en desarrollo social”.® En el plan salinista
se profundiza la estrategia liberalizadora para la economia, se afirma
que mas alld de credos politicos los gobiernos de distintas latitudes
aplican estrategias para alcanzar “...una amplia adaptacién de sus
estructuras econémica a las nuevas modalidades de integracién y
competencia internacionales”.® El cardcter residual de la politica
social también se agudiza, pues pese a que se afirma que la estra-
tegia econdmica y la social estdn profundamente ligadas,'® se es-
tablece en otras partes del plan la emergencia del criterio de

7 Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, Secretarfa de Programacién y Presupuesto,
mayo de 1983, p. 154.

8 fdem.

% “Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994", La fornada, 1 de junio de 1989, p. vi.

10 Ldem , p. xu
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subsidiariedad en la dotacién de servicios piiblicos de cardcter so-
cial, asi como que la via principal para el incremento del biencstar
serdn los pagos equitativos a la productividad, en este caso del tra-
bajo o simplemente la icorporacién al empleo remunerado.' Se
sefiala que ¢l mejoramicnto del nivel de vida no se obtendra de
una vigorosa politica social estatal sino que se debe identificar, pri-
mero, con igualdad de oportunidades y, segundo, que se alcanzard
incrementando la productividad, incorporandose al trabajo y otor-
gando un pago equitativo a este esfuerzo,’® por supuesto esto no
significa que el Estado abdique de sus responsabilidades sociales,
pero estas s¢ cumplirdn para con los mas dcébiles, para con los mds
pobres de los pobres y se hard una politica social selectiva y eficaz.

Gasto piiblico y elaboracién de la politica social

La concepci6n prevaleciente en los sexenios delamadridista y sali-
nista acerca de la politica social es muy sinijar. Se trata de una
concepcién residual y a la que obviamente no se le marcan metas
precisas sino prop6sitos generales que la mayorfa de las veces se les
asocia con una politica fiscal que se supone es una de las verticn-
tes de accién e intervencidn estatal incuestionable hasta ahora.

En el Plan Nacional de Desarrolio delamadridista se sefiala que
hasta ese momento no se ha cuidado un equilibrio entre requeri-
miento del gasto o necesidades por atender y “recursos reales
disponibles”, asi se sefiala que durante el periodo 1976-1982 el
gasto neto presupuestal aumenté 14 puntos como proporcién del
PIB, mientras que los ingresos corrientes puiblicos aumentaron sélo
6 puntos.'”® Sin embargo, no hay preocupacién por una reforma
fiscal que aumentara los ingresos piblicos y evitara la medida sim-
ple de mantener o disminuir el gasto para recuperar el preciado
equilibrio. Al definir la politica social que se intentard poner en
marcha, se sefiala que se tiene como propésito sentar las bases de

11 “UIn Estado eficaz .reconoce en la polftica econémica un instrumento para cumplir
absolutamente con su compromiso de contribwr al desarrollo sotial promoviendo
pronitariamente el bienestar de las mayorfas. La modermzacién dela economfa exige la
parhapacién de todos. El Estado no puede tu debe ser el tinico actor. El creamiento y
su traduccién en bienestar social exagen una amplacién de las responsabilidades de los
distintos actores sociales y una mds rica vida democratica”, Idem., p. Vi1,

12 Mem., p. xowi.

13 pND, 1983-1988, 0p et ,p 168.
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generacién del crecimiento econémico y del empleo, asi como
de aminorar los efectos negativos en la sociedad causados por la
crisis. 5in dejar de advertir que no existen las bases materiales para
mejorar los niveles de vida y que no habri “avance cuantitativo
(s2¢) en la justicia social” mientras subsista aquella.! Se aprecia, por
tanto, que no hay una formulacién de politica social nueva en re-
lacién con sus instrumentos y que se intentan Gnicamente ajus-
tes minimos a los programas ya establecidos Llama la atencién
empero un acdpite programdtico denominado lineamientos para
combatir el rezago social y la pobreza sobre el que a la postre
se construyé el Programa Global de Solidaridad Social, porque es
novedoso pero no significa recursos presupuestarios totalmente
nuevos sino sélo una reorientacién e integracion de parcelas de
programas y recursos ya establecidos y asignados para combatir la
pobreza extrema.

Dentro de los dos propésitos generales de la politica social dela-
madridista, destaca en primer término el de elevar la generacién
de empleos y mejorar gradualmente el poder adquisitivo del salario
y el otro se refiere a combatir la marginacién y la pobreza. El
andlisis de los dos propdsitos centrales revela una sola intencién:
achicar e ir diluyendo la politica social gubernamental. El primer
propésito es por decir lo menos ajeno a la politica social, por de-
finici6n, pues la creacién de empleos depende del crecimiento
econémico del pais y en términos generales de mecanismos de
mercado, segin los mismos argumentos que se consignan por los
formuladores. Por supuesto que se pueden crear empleos por
otros medios, pero crearian presiones inflacionarias, segin la misma
légica. Al observar los lineamientos para este propésito en el PND
se corrobora que, ademds de ser vagos y limitados, corresponden
mas a la materia de la politica de fomento industrial que estric-
tamente a la politica social. El otro propésito denota en sus térmi-
nos una idea similar que enfatiza lo coyuntural y transitorio de
medidas sociales de auxilio proporcionadas por el gobierno. En
realidad, este propésito es complementario del primero, bajo el
signiente supuesto de que si todo mundo accediera al empleo la
politica social serfa iniitil. Se tiende a dejar de lado una concepcién
estructural de la desigualdad y de la pobreza y por tanto de Ia in-
tervencién y participacién gubernamental para corregir estos efec-

" ldem., p. 212.
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tos negativos o consecuencias indeseables de la asignacion de re-
cursos a través del mercado; equilibrar o reconciliar a los factores o
agentes econémicos es una funcién estatal por excelencia para man-
tener —paraddjicamente— en pié la posibilidad misma del inter-
cambio equivalente.'®

Puede concluirse que la formulacién de la politica social delama-
dridista senalé con firmeza la preeminencia del modo de asignacién
de los recursos a través del mercado, limitando y aminorando la
presencia de la modalidad directa de asignacién mediante la politica
social.

La implementacién de la politica social del periodo 1982-1988
transcurrié por los cauces normales, pues las entidades u organis-
mos de ejecucién mds importantes por la proporcién de gasto que
se le asigna no tuvieron practicamente modificaciones en su
tamafio y atribuciones, aunque sf vieron reducidas drdsticamen-
te las transferencias y subsidios por parte del gobierno federal. Ello
les impuso un desgaste muy fuerte de sus recursos internos y pro-
vocd una disminucién en la calidad de sus servicios o productos.
Se intenté ademds sin mucho éxito una gestién descentralizada y
desconcentrada, més con un dnimo de fragmentar demandas y pre-
siones provenientes de los usuvarios o posibles afectados que de
brindar atencién mds adecuada. El cumplimiento de los compro-
misos de los diversos implementadores o ejecutores de los pro-
gramas, asf como el sentido de la urgencia con el que actuaron
fueron presa de inercias mayores a las normales por la austeridad
impuesta y las tendencias a la feudalizacién de algunas de las enti-
dades mas grandes.

El proceso de implementacién de la politica social en México es
complejo dado el gran niimero de entidades implementadoras, cer-
cano a treinta. Esta dispersién en la implementacién es posible que
disminuya el monto y el impacto del gasto y por los incrementos en
gastos de operacién y costos financieros resultantes de las inter-
minables interacciones requeridas para derivar y aplicar el mismo.

El gasto piiblico en desarrollo social en el sexenio delamadridista
se mantuvo casi invariable, medido en términos reales con pesos de
1980, véase cuadro 2 Comparando los montos de gasto de 1983
y 1988 hay una diferencia de apenas 10 puntos y haciendo lo mismo
entre los de 1982 y 1988, la diferencia es de casi 90. La magnitud

15 Dembmnsks, P. H.,, 06 cd, p 8.
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del ajuste es evidente y alarmante, porque no se alcanza en el
Gltimo afio el mejor monto de gasto del sexenio, ocurrido en 1985,
pese a que crece 6.54% respecto del afio de 1987.

En el cuadro 3, se puede apreciar la relacién entre gasto en
desarrollo social y producto interno bruto que permanece casi n-
variable durante el sexenio 1982-1988, situdndose en promedioc en
un 5.62 por ciento. El promedio regional en América Latina durante
ese periodo ha sido de un 8 por ciento.’®

La relacién entre gasto social y gasto total muestra mayor de-
terioro pues de partir de 12.21%, termina en un 10.79 por ciento.
Lo que evidencia que el gasto social fue perdiendo participacion, si
comparamos los promedios de los primeros tres afios y del resto,
12.65% y 10.52% respectivamente, se tiene una magnitud de la
pérdida.

Los cuadros 4 y 7 (véase grafica 1) amplian la visién respecto del
gasto piiblico total ahora desglosado por sectores y permiten ubicar
y comprender mejor las dimensiones del gasto social ejercido durante
el sexenio delamadridista Al no incluirse el gasto no programable
en estos dos cuadros, la posicién relativa del gasto social mejora y
alcanza un promedio de 25.79% en el periodo. En orden de priori-
dades, incluso asciende al primer sitio, durante el lapso que va de
1980 a 1988. De los rubros del gasto, el que casi duplica su parti-
cipacién en el total, considerado este Gltimo periodo, es el indus-
trial, el energético, por su parte, pese a que en 1984 desciende su
participacidn en casi 10 puntos porcentuales, en 1988 recupera
su participacién de principios del sexenio 1982-88. Estos dos rubros
conservan los lugares siguientes, en importancia por la asignacién,
después del desarrollo social. Los cuadros 5 y 6 (véase grifica 2)
concentran la informacién relativa a la distribucién del gasto so-
cial. A lo largo del periodo 1980-1988 se perciben algunos cambios
de interés. El sector educatve pierde participacién en casi cinco
puntos porcentuales, pese a que habia mejorado en afios anteriores
su participacién. El sector salud pasa de una participacién de 2.32%
a 4.24 por cento. El IMSS permanece casi en la misma partici-
pacién, en cambio el ISSSTE va perdiendo participacién casi de ma-
nera constante y termina el periodo con una participacién reducida
a una quinta parte de su participacién inicial. Llama la atencién

18 pNUD, Conferencia Regional sobre 1a pobreza en Aménca Latina y El Canbe, base
para una estrategia y un programa de accién regional, mayo de 1988, p. 39
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que el rubro de otros, pase de un 9.47% del gasto en 1980 a 30.26,
226% en 1988, creciendo su participacién casi dos veces. Ninguin
otro sector avanzé tanto, a excepcién de CONALEP. F] cuadros 8
(véase gréfica 3) reagrupan el gasto social distribuido en tres gran-
des sectores: gobierno federal, organismos y empresas dentro del
presupuesto y organismos, empresas, fondos y fideicomisos subsi-
diados. Este iltimo sector de tener la participacién mds baja en
1980, se coloca en primer lugar en 1988 con 39.31% del gasto
social. El segundo sector, que incluye a IMSS € ISSSTE, cae en su par-
ticipacidn durante €l mismo periodo un poce mas de 14 puntos
porcentuales.

En sintesis, al mismo tiempo que se presentan reducciones se-
veras en los recursos asignados al desarrollo social, este gasto se
reestructura mediante Ia reasignacién de recursos de sectores tradi-
cionalmente favorecidos, como seguridad social, a otros emergen-
tes a quienes se les proporciona simplemente asistencia o se trata
de proyectos especificos para atender franjas sociales marginales o
los rezagos.

Los resultados de la politica social delamadridista, pese a esta
restructuracién orientada a atender la pobreza extrema, arrojaron
9 millones mds de pobres, asf 9 de cada 10 mexicanos que tenian
condiciones de bienestar minimo se volvieron pobres. Si al inicio
del sexenio delamadridista los mexicanos en esa condicién suma-
ban casi 8 millones, en 1987 fucron 17 millones.!” Del total de la
poblacién en 1988, cerca de 82 millones, la mitad no logra satis-
facer sus necesidades esenciales.

La disolucion de la politica social entonces no descansa en Ja
desaparicién de instituciones de bienestar social, sino en el retiro
gradual de apoyos financieros gubernamentales para que aquéllas
se mantengan y dependan cada vez mds de fondos privados.’® El
gasto social gubernamental, cada vez menor, tiende gradualmente
a centrarse, ahora, en dreas de servicios educativos y de salud pero
con una orientacién marcadamente asistencialista. Esta orientacién
se caracteriza por su énfasis en servicios y atencién proporcionados
a necesidades especificas y transitorias.

17 g fornada, 25 de agosto de 1989.
18 Farfin, G, Gasto Pablico y Bienestar Social en México, 1983-1086, en Pérez G. y

Le6n S., 0p cdl., pp. 86 y ss.
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La formulacién de la politica social salinista, por su parte, si bien
coloca como centro de su argumentacién la condicién de creci-
miento econdémico y el mejoramiento del nivel de vida a través
de la incorporacién al empleo, es mds cuidadosa en no subordinar
la politica social a la econdimica, sino en momentos las equipara y
hasta atina a sefialar el cardcter instrumental de la politica econémica,
y en no reducir aquella a la atencién de los rezagos y la pobreza
extrema. Sin embargo, sitia a la creacién de empleos en primer
plano, sugiriendo que a medida que se eleve la productividad se
impulsardn los niveles los niveles de vida y, poco a poco, se re-
ducird el papel compensador de la politica social gubernamental.
Ademds de que la creacién de empleos, no por €l gobierno sino por
€l mercado como se lo propone el Plan es un elemento ajeno a la
politica social como tal, se espera que el aumento de los salarios
reales procure y permita la satisfaccién de las necesidades esencia-
les e incremente el bienestar.!® Lo absurdo de la proposicién radica
en que se desea “inducir” la politica social por el mecanismo asig-
nado opuesto por excelencia a la misma: el mercado. La politica
social, por definicién requiere de un tercer agente procurador y
activo que es el Estado, éste al inhibirse y no cumplir su papel
de asignador de recursos alternos, reduce la importancia de la misma,
al limitarla a que sélo repare los perjuicios mds evidentes causados
por la operacidén del mercado.®

La otra parte de la formulacién de la politica social salinista se
presenta como la atencién de las demandas prioritarias del bienes-
tar social y se exponen de forma muy general las lineas de politica,
los problemas principales, objetivos y medios especificos de cada
uno de los rubros o aspectos que tradicionalmente ha tocado la
politica social del gobierno mexicano en los ultimos diez afios. Se
da especial tratamiento a lo que se denomina erradicacién de la
pobreza exirema y su principal instrumento que es el Programa
Nacional de Solidaridad.

Basicamente, se profundiza en el disefio de la politica social del
presente gobierno en los mecanismos de operacién que prevalecie-
ron en el gobierno anterior, asi como se preservan las instituciones
principales de bienestar.

19 “pND 1989-1994”, La fornede, 10 de juruo de 1989, p. xxiii,
20 Dembinsky, P H, o e, p 29
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En relacién con los recursos asignados a la politica social para
1989, se estiman en alrededor de 24.5 billones de pesos, los que
representardn, si se cumplen los vaticinios gubernamentales,?! una
proporcién porcentual de un poco mis de 6% del PIB (véase cua-
dro D).

La formulacién de la politica salinista entonces recoge una con-
cepcidén similar a la acuiiada por el gobicrno delamadridista res-
pecto a la politica social, es decir acerca de su naturaleza y alcances.
Mas especificamente, sc refleja esa concepcidén en los criterios que
se utilizan para formular ¢] presupuesto, nos interesa el gasto ahora
pero se debiera intentar un andlisis integrado que trascendiera o
fuera mds alld de la nocién del equilibrio, en c6mo se determinan
las asignaciones a cada sector y, en fin, la elaboracién de la politica
social misma. Este superé hasta 1982 el gasto en deuda, medidas en
pesos de 1980. De 1982 a 1985, el gasto social fue de cerca de Ia
mitad que el gasto piiblico en deuda. En 1986, éste fue cuatro o
cinco veces mayor y segiin el presupuesto de 1989, sera para este
mismo afio de 5.2 veces mayor.*

Las tendencias recientes y las perspectivas
de la politica social en México

La proporcién porcentual promedio del gasto piblico en desarrollo
social respecto del Producto Interno Bruto fue de 5.6% durante el
sexenio 1982-1988,2 en cambio en el sexenio anterior alcanzé los
7.6 puntos porcentuales. Esta tendencia a Ia baja, no obedece sélo
al ajuste de las finanzas publicas, producto del plan de estabi-
lizacién econémica, sino a la aparicién gradual en la politica so-
cial, tanto ¢n su formulacién como en su instrumentacién, de una
concepcién que coloca al mercado como el mecanismo de asig-
nacién de los recursos y de la riqueza en el centro de la operacién
del sistema econ6mico, por lo que sin renunciar a la bisqueda de
la equidad y la justicia social, se espera que sea el mercado y no el

21 Vegse, Presidencia de la Repfiblica, Criterios Generales de Poliica Econdmica para
la Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacién, correspondientes a 1989, 15 de duiciembre de 1988 y Apéndice sobre
la Evolucién de la Economia, Digrio Oficial, 31 de mayo de 1989

22 Rojas Nieto, J. A., “Deuday gastosocial yeducative™, Unomdsuno, 4 de mayo de 1989,
2% Farfin, G.,0p ct., p. 13.
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Estado, a través de la politica social quien permita acercarse a ma-
yores niveles de bienestar. La politica social entonces tiende a per-
der terreno, a no tener razén de ser, en su naturaleza y alcance
histéricos, lo que no significa que deje de existir, sino que ésta se
reoriente para atender a los més desprotegidos, a la pobreza ex-
trema. Se tiende a constituir una politica social selectiva, esto se
percibe en la asignacién del gasto, aunque es en el caso de la
formulacién salinista donde esto se declara abiertamente,* pues si
bien el Plan Global de Solidaridad delamadridista no recibié pre-
supuesto especifico, sino sélo coordiné y reorienté recursos y ac-
ciones ya programadas, hubo una reorientacién del gasto social
que favorecié a programas especificos dedicados a atender reza-
gos y de corte asistencial, en su mayor parte. Lo anterior provocé
una cajda en el gasto social tradicionalmente aplicado a educa-
ci6n, salud y seguridad social que constituye el nicleo duro de la
politica social, aplicando esa reduccién de programas, como ya se
asentd, de cardcter asistencial, pues dichos recursos “liberados” son
evidentemente insuficientes para atender los llamados eufe-
misticamente rezagos Esta operacién restructuradora de la politica
social se apoya en modificaciones legales y adecuaciones institucio-
nales, lo que confirma la presuncién de que no se trata de una
cuestién circunstancial,

La formulacién salinista de la politica social es m4s equilibrada
en el predmbulo, sin embargo —como ya se mencioné— en la preci-
sién de lineas de politica, cambios 1nstitucionales propuestos y asig-
nacién de recursos, se avizora una profundizacién de la concepcién
utilizada en la formulacién delamadridista en el sentido de privile-
giar los mecanismos de mercado como via para el mejoramiento
del bienestar. Adicionalmente, se formaliza y se otorgan recursos a
la estrategia para la erradicacién de la pobreza extrema con la
creacién del Programa Nacional de Solidaridad Social, al que se
le asigné un presupuesto para 1989 de 1.6 billones de pesos® y
de cerca de 3 billones para 1990.

Las perspectivas de la politica social del gobierno salinista se
pueden establecer apoyéindose en la formulacién de la misma con-
tenida en el Plan Nacional de Desarrollo, aqui se establecen las
premisas de la accién del gobierno en la materia a la que se conoce

24 presdenaa de la Reptblica, Cniterios Generales..., op cil., p. 27.
2 Unomdsuns, 23 de julic de 1989
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como megapolitica o “politica maestra”,?® aunque se anuncia la
elaboracién de Programas Nacionales de Mediano Plazo? en salud,
educacidn, capacitacién, desarrollo urbano y vivienda, etcétera. La
proyeccion de estas premisas indicarian una tendencia a la disolu-
cién de 1a politica social como mecanismo complementario de asig-
nacién, distribucién y redistribucién de los recursos generados por
el sistema cconémico, en principio se considera una interdependen-
cia pero con un mayor deslizamiento a la subordinacién de la politica
social a la politica econémica, pero se ha apuntado que mas que
una situacién coyuntural, ello obedeceria a una toma de posicién y
decisién deliberadas en los dos ltimos gobiernos respecto del cam-
bio en la naturaleza y funciones del intervencionismo estatal, esta
proposicién reestructuradora la ubicamos a su vez en un sélo proyecto
politico que unifica al gobierno delamadridista y al salinista.

Paia las proyecciones del gasto social durante el presente gobier-
no se ha supuesto que en general el nivel de gasto se ha cons-
trefiido por los problemas de crecimiento econémico, una vez que
éste se recupere el gasto social se incrementara. Sin embargo, el
ajuste gubernamental ha introducido una distorsién en esta com-
prensién lineal del comportamiento de aquel en algunos momen-
tos. Pcse a esto, son evidentes las ventajas del ejercicio, pues no
estamos proyectando nucstros deseos sino completar lo que el go-
bierno llama la evolucién esperada de la economia, con la esperada
o derivada de ahi del gasto pablico en desarrollo social y establecer
finalmente las perspectivas del emergente proyecto politico en esta
materia.

El cuadro y gréfica A, muestran la evolucién del PIB y del gasto
social a precios constantes, de 1980 a 1988. Se aprecian movimien-
tos mas 0 menos en el mismo sentido, pero llaman la atencién dos
momentos, uno en 1983 donde cae brutaimente ¢l gasto social y en
1987, donde pese a cierta recuperacién del PIB respecto del afio
anterior, el gasto social, como resultado de la concepciones pre-
valecientes en el ideario del proyecto politico delamadridista-sa-
linista y que coinciden con las percepciones relativas al ajuste
econémico y que sobre aquella cuestién dominan en los organis-

2% Dror, Y., Aplicaciones del método de sistemas y técnicas cuantitativas en la formu-
laca6n de polfucas, en Campero, G, y Vidal H , Teoria General de Sistemasy Admimastracidn
Piiblica, Educa, Costa Rica, C.A, 1977,

27 PND 1989-1994, 0p orf., p. 000,
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mos supranacionales como en el Fondo Monetario Internacional y
el Banco Mundial.?®

El cuadro B y las grificas B y B, exhiben los resultados del ejer-
cicio de proyeccién del PIB y del gasto en desarrollo social para
1989-1994, a partir de las tasas proyectadas de crecimiento porcen-
tual promedio del PIB para esos mismos afios por el gobierno sali-
nista. Naturalmente el gasto social crecerd en términos reales, pero
nada asegura que no haya mds ajustes por el predominio de con-
cepciones que rechacen mecanismos de asignacién distintos a los
del mercado o los acepten pero de manera limitada, para los gru-
pos de mds bajos ingresos.®

Mientras en la hipétesis de crecimiento del PIB mds baja, el gasto
social crecerfa en términos reales alcanzado hacia 1994 cifras casi
iguales a las de 1982, en la proveccién mds alta este monto de
recursos aplicables al gasto social sélo sobrepasaria ligeramente
también hasta 1994.

Por dltimo, los cuadros C y D y las graficas respectivas ilustran
Ia proporcién porcentual del gasto en desarrollo social en el PIB de
1980 a 1994, mostrando un repunte para 1989 e iniciando a partir
de ahi su descenso gradual para situarse en proporciones porcen-
tuales, hacia finales del sexenio, ligeramente superiores a las habidas
durante el sexenio 1982-1988.

Lo anterior sucederd --suponemos con mediana certeza— si se
cumplen los pronésticos del gobierno respecto de la evolucién de la
oferta y demanda agregadas, atendiendo sobre todo al crecimiento
del PIB, y suponiendo una cierta “elasticidad” del gasto social res-
pecto de aquella variable, pero se trata de un supuesto hasta cier-
to punto gratuito, porque la formulacién ejecucién de la politica
social desde 1982 a la fecha esta sufriendo cambios que, en gene-
ral, indican una disminucién de su importancia como parte de las
funciones y accién estatales y aunque el discurso gubernamental
intenta vanamente revalorizarla, la porcién de recursos extraidos
del circuito econémico para su asignacién fuera de las reglas del
intercambio equivalente por el estado se ha desplomado merced a
una decisién y accién deliberadas por parte del proyecto politico
hegeménico de los Gltumos ocho afios.

% Carrasco Licea, R. y F. Herndndez Puente, La pobreza y los programas de ajuste, La
Jornada, 15 de mayo de 1989.
2% PND 1989-1994, 0p cif., p xxiv
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Al intentar sefialar, por iltimo, los limites del proyecto politico
actual desde el andlisis de sus propoésites y acciones en el terreno
social no puede afirmarse que aquel se propone liquidar la presen-
cia y actuacién gubernamental ahi, pero sf que las medidas de
politica realizadas buscan establecer nuevas condiciones para la in-
tervencién gubernamental y que ésta se concibe para hoy y en un
futuro cercano como una de indole selectiva subsidiaria y cada vez
menor. Se intenta ~sobre todo— disminuir las expectativas sociales
en un Estado benefactor “a la mexicana”, pero afin con una imagen
de distribuidor o reparador de las desigualdades, producto de Ia
operacién del mercado, la aplicacién de esta estrategia entonces es
sumamente flexible por las restricciones sobre todo politicas que se
le imponen. En la medida que €l Programa Nacional de Solidari-
dad —verdadera condensacién futura de la politica social- haya
avanzado por ejemplo, se espera una recuperacién de legitimidad
presidencial tanto en los sectores o grupos afectados directamente
por el mismo como en otros grupos ‘“preocupados” por el problema
de la pobreza y que aprecian ia actuacién gubernamental de for-
ma puntual. No interesaria aqui el impacto global de la accién gu-
bernamental sobre el problema de la pobreza, sinc que se exhiba
congruencia y eficiencia en el gasto. Estos resultados, se espera,
influyan también sobre los agentes sociales de origen corporativo,
pero que asumen el contenido de la consigna modernizadora y
requieren de ciertas sefiales por parte del gobierno, de que es posible
remozar el pacto original pero puntualizando compromisos. Se trata
en suma de ir tejiendo la trama de legitimidad pero sin esperar
restaurarla totalmente, sino en la medida necesaria para avan-
zar en los prop6sitos econémicos y politicos de un proyecto especifi-
co que desea ser hegeménico, de aquf en adelante. Seguramente en
el camino continuardn las exclusiones, también, y de la capacidad
de organizacién y respuesta de los excluidos dependera la profun-
dizacion o el cambio de la estrategia aludida.

Conclusiones

En la revisién de la formulacién y ejecucién de la politica social
seguida por el gobierno delamadridista hemos podido constatar un
cambio en las concepciones centrales que animan esta parte del
quehacer estatal. Por supuesto, que el cambio se profundizé mds en
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la formulacién —las intenciones y los propésitos— que en la ejecucién,
sin cmbargo, en esta tltima el cambio no es menor. En el andlisis
de la etapa de formulacién de la politica social encontramos sor-
prendentes similitudes, fo que nos condujo a postular que las ges-
tiones de la politica social, tanto delamadridista como salinista, son
expresiones de un \inico proyecto politico.

Al estudiar la ctapa de ejecucién, més que cambios institucio-
nales, hemos encontrado modificaciones en la orientacién y niveles
del gasto piblico en desarrollo social. Al aproximarnos a una visién
en perspectiva de la politica social, si se aceptan los supuestos sobre
los que se ha construido, se constatan, en sus rasgos generales, las
proposiciones derivadas del andlisis de las otras parcelas del pre-
sente trabajo

Hemos encontrado elementos que sugeririan una decisién gu-
bernamental para disminuir la importancia de la politica social
como mecanismo asignador de recursos y riqueza y asi sea el mer-
cado el que ocupe gradualmente los espacios vacios. Se propone
que sea el mercado el mecanismo que asegure el mejoramiento
del bienestar, sin embargo aceptando sin conceder la bondad de tal
propuesta como un elemento més en la reestructuracién global del
sistemna econémico, antes que ese mecanismo se despliegue y muestre
su superioridad y rinda los buenos efectos atribuidos, el Estado re-
dujo de manera brutal Ias asignaciones de recursos a través de la
politica social lo que produjo, aunado a la crisis econémica, niveles
de pobreza y carencia de los medios suficientes de vida que alcan-
zan hoy a casi la mitad de la poblacién. La consecuencia de esta
toma de posicién del gobierno delamadridista y €l relevo es una
relacién de interdependencia® entre politica econémica y politi-
ca social, donde ésta tiende a perder espacio, sin que la otra pro-
duzca los efectos necesarios y suficientes que compensen o tiendan
a ocuparlo para asegurar cl bienestar de la poblacién afectada. Lo
anterior, evidencia una pérdida de visidén politica gubernamen-
tal que impide analizar las circunstancias especificas del conjunto
de] sistema econémico y politico mexicano, suplantada por otra
parcial y predeterminada. Las posibles bases y procedencias sobre
las que germinan estos “modelos de intervencién” ya se han sugerido
en el texto del trabajo. Se ha configurado entonces, en sus primeros

30 Siempre necesaria, aunquese trata de una relacién de equilibrio determinado por el
contexto econémico y polftico de cada pafs, véase Dembinski, P. H., 0p e, p 26
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rasgos, una politica social donde el Estado aspira a tener el li-
derazgo y la hegemonia de las principales instituciones dedicadas al
bienestar, pero no esti dispuesto a proporcionar los recursos finan-
cieros para establecer otras, ampliar las existentes y contribwir a su
funcionamiento sino que pretende accedan los que tengan voto
econdmico y asi convertir a aquellas en organismos autofinanciables
La accién del FEstado en la materia serd posiblemente cada vez
menor, pues se deberd orientar a paliar los deterioros y daiios mis
evidentes de la operacién del mercado y a atender la franjas socia-
les donde tiene asiento la pobreza extrema, De continuar las tenden-
cias descritas de disolucién de la politica social, aumentardn los
sectores poblacionales de la marginalidad y los incapacitados para
satisfacer sus necesidades minimas, lo que impedira su rendimiento
productivo en el empleo o la imposibilidad de acceder al mismo
Con lo que el calculo realizado puede fallar y el rumbo que hoy se
imprime al pais no se vea cristalizado en el modelo y sistema politico,
econbémico y social que viabilice la nacién hacia el siglo venidera
desde la perspectiva gubernamental. Cabria preguntarse st existen
hoy los relevos suficientes de “nuevos” actores sociales proclives a
remozar el afiejo pacto corporativista y que aseguren una transi-
c16n menos dificil e incierta que Ia que estd hoy transcurriendo. O
quiza surja en el mediano plazo un conjunto de fuerzas con un
proyecto alternativo, un actor o actores invitados de ‘“dltima hora”,
que logren imprimur rasgos distintos al rumbo y la realidad nacio-
nales y con ello conseguir una visién menos inquictante y explosiva
de nuestro futuro.
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CUADRG 1

Porcentaje promedio de gasto presupuestal federal ejercido
en desarrollo social por periodo presidencial 1921-1988

Afios Presidente % dedicado al desarrollo socral*
1921-1924 Alvare Obregon 9.7
1925-1928 Plutarco Elias Calles 101
1929 Enmulio Portes Gil 108
1930-1932 Pascual Ortiz Rubio 164
1933-1934 Abelardo Rodriguez 156
1935-1940 Lazaro Cardenas 186
1941-1946 Manuel Avila Camacho 165
1947-1952 Miguel Alem4n 133
1953-1958 Adollo Ruiz Costines 145
1959-1964 Adolfo Lépez Mateos 186
1965-1970 Gustave Diaz Ordaz 160
1971-1976 Luss Echeverrfa 185
1977-1982 José Lépez Porullo 163
1983-1988 Miguel de 1a Madnd 116

* Caleulado en datos de Wilkie hasta Lopez Mateos, op i, pp 191y 192, para €l afio 1964 con datos de la economia
mexicana en cifras paca los periodos presidenciales de Diaz Ordaz y Echeverria, a partic de “La economia mexicana en
cifras”, NAFINSA, Méxco, 1974 y 1978, Para el de Ldpez Portllo De la Madnd, &l Quinto Informe de Gobierno,

Anexo Estadisiicoy Pérez G y 8. Leén, ap <, p 101 Para el de De la Madeid a partir del cuadro 3 de este trabajo

CUADRO 2
Gasto piiblico en desarrollo sociat
1980-1988
(Mtllones de pesos)
Gasto piiblico  Crecimuento
Deflactor imp. Gasto priblico en des social  respecto al afio

Afos PiB (1980=100) en des social {Pesos de 1980)  antertor{%)
1980 100.0 296 831 296 881
1981 126.0 445616 353663 1913
1982 2028 T28 944 359440 1.63
1983 3861 1024 920 265 455 -26 15
1984 614.4 1 660 886 270326 184
1985 963 1 2676763 277932 281
1986 16788 4469 339 266222 -421
1987F 40175 10374 003 258 220 301
1988* 8188.7 22 528 716 275120 654

P Cifras prelimmares
* Presupuesto para 1988.
Fuenie Sexo Inforne de Gobiemo, Miguel de fa Madnd, 1988, Anexo Estadistico

S~
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CUADRO3
Gasto piblico en desarrollo social con relacidn al P18 1980-1988
(Millones de Pesos)

Concepio 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987F 1988**
PIB 4 470077 6127632 9797791 17878720 29471575 47 391 702 79442870 192934 858 197573 564
Gasto total ejerado® 17121745 2644 620 4911 702 8393270 13348 463 200123 962 40832582 105 609 047 208 735 108
Gasto total ejeraido

en desarrollo social 296 8381 445 616 7283944 1024 920 1 660 886 2676763 4 469339 0374003 252816
Gastoen D S./gasto total (%) 1734 16.85 14 84 1221 1244 1330 1095 982 1079
Gasteen D S/PIB (%) 664 727 744 573 564 565 563 538 So7

P Cifras preliminares.

* Incluye gasto no programable {servicio de la deuda y participacidn y estimulos fiscales)

**Presupuesto para 1988,

Fuente Informe del Banco de Méaco, 1988, Sexto informe de Gobiema, Miguel de la Madnd, 1988 Anexo estadisuco
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CUADRO 4

Gasto publico ejercido por sectores* 1980-1988

(Millones de Pesos)

Concepio 1980 1081 1982 1983 1984 1985 1986 19657 1988+

Desarrolio rural 139 595 191 767 249 829 408119 604 746 856 754 1411015 23500817 6170 281
Desarrollo regional 63249 117242 165 425 165 089 3329 613780 801 836 1621671 3695 669
Pesca 13212 24795 45 056 80455 113 849 155 346 303 381 708 959 1167785
Desazrollo socal 296881 445 616 728944 1024920 1660.886 2676763 4409339 1037403 2528M6
Com. y transportes 79761 17577 181 838 347388 590 799 N3 629 1460 082 3470446 7085 807
Avasto 63379 134574 185 208 ason 665 732 09670 1059 808 251507 4302986
Tunsmo 4404 6383 8923 10641 16932 21693 27582 72536 145 167
Enetgéuco 319341 516052 07 674 1101673 1156372 2522 484 439348 10195014 20753031
industnal 90 069 140051 210 864 424 601 940 895 1327947 2104245 5091782 10 690 868
Admmistacién 84569 109973 159753 257509 4T 909 764499 1210158 2672365 $.481790
Towl 1159 760 1804 030 2643514 4246317 6541329 10 572565 17196 794 39272 695 82122100

P Cifras prehmmares.

* Noncluye gasto no programable.
**Presupuesto para 1985
Fuente Sede Informe de Gobiermo, Migue! de la Madnd, 1988, Anexo estadistico
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CUADRO 5
Distribucién del gasto social 1980-1988
(Millones de pesos)

Concepto 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987F 1988*

Educacién Piblica 82755 139416 234 668 298 521 530970 846452 1310908 3217 305 5 060015
Sector salud 6 884 20 835 37981 50611 87610 143 345 233164 563 895 955 457
Trabajo y prev. social 1322 6039 6754 5014 8820 14 951 21455 49 540 156 637
ISSSTE 44 803 56 072 87 947 126 575 167 490 282294 444 574 1153272 697 600
IMSS 96500 125292 221 380 336 041 516 804 806 315 1516137 3181 651 6 802 300
CAPCE 10 567 14 663 22908 36138 57109 85175 98131 206 345 4909 263
UNAM 11 069 15938 24 892 37 665 54 915 o0 146 159 980 394 218 577 440
Inst Educ mediay supenor B 624 12 640 22251 32978 50 430 91 813 159375 445 598 654 427
CONALEP 407 1438 3522 59717 10 264 17 360 31032 86 536 128 289
CONACYT 1778 2302 4 651 6952 11 602 18 960 24 035 51295 100071
DIF 3248 4204 6063 7176 15197 28 622 46 955 102 281 169 490
Otros 28924 46 777 55927 81272 150275 251 330 423593 922 067 6817727
Total 296881 445 616 728944 1024920 1660886 2676763 4469339 10374003 22528716

P Cifras prehminares.
* Presupuesto para 1988

Fuente Sexto Informe de Gobiemo, Miguel de la Madnd, 1988, Anexo estadistice
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CUADRO 6

Distribucién del gasto social 1980-1988

(Porcentajes)
Concepto 1980 1981 1982 1983 1984 1085 1986 19877 1988*
Educacién Piblica 27.87 3129 3219 2913 3197 162 2933 3101 2246
S. Salud 232 468 521 494 524 336 522 S44 424
Trabajo y prev. social 045 136 093 0.49 0.53 056 048 048 0.70
ISSSTE 15.09 1258 1206 1235 1008 1055 995 iz 310
IMSS 3250 2812 3037 3279 3112 3012 3392 3067 3619
CAPCE 3.56 329 314 353 344 318 220 199 182
UNAM 373 358 341 367 i3 337 358 380 256
Inst. Educ. media y supenor 295 284 305 322 304 343 357 430 2%
CONALEP 014 032 048 458 062 065 0.69 083 0.57
CONACYT 060 052 064 0.68 0.70 071 0.54 049 044
DIF 1.09 094 083 0.70 091 107 1.05 0.99 075
Otros 2.74 10.50 767 793 905 939 9.48 889 3026
Total 100.00 100 00 100 60 100.00 10000 100.00 100 00 100 00 100 00

P Cifeas prehminares.
* Presupuesto para 1988,
Fuente Sexo Informe de Golnemno, Miguel de la Madnd, 1988, Anexo estadistico
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CUADRO 7
Gasto piblico ejercido por sectores 1980-1988

(Porcentajes)
Concepio 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 19878 1988*
Desarrollo rural 12 04 1063 945 9.61 9.25 8.10 821 638 751
Desarrollo regicnal 545 6.50 6.26 389 479 5.81 4.66 4.13 450
Pesca 1.14 137 1.70 189 174 147 176 1.81 142
Desatrollo social 2560 2470 27.57 2414 2539 25.32 2599 2645 2743
Com. y transporte 688 652 688 818 903 8.74 849 885 864
Abasto 590 7.46 7.01 10.03 10.18 6.71 6.16 6.41 5.35
Turismo 038 035 034 025 026 0.21 016 018 018
Energénico 2754 2861 26.77 2594 17.68 2386 2529 2599 2527
Industral 777 7.76 7.98 1600 14138 1256 1224 1298 1302
Administracion 732 610 6.04 6.06 731 723 7.04 681 668
Totai 100.00 100.00 100 00 100 00 100 00 100 00 100 00 100 00 160.00

P Cifras prehminares
* Presupuesto para 1988,
Fuente Sexto Informe de Gobiemo, Miguel de la Madnid, 1988, Anexo estadistico.
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CUADRO 8

Distribucién del gasto social por grandes sectores

1980-1988
Concepto 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987F 1988*

@
m Gohierno federal 90961 166290 279403 354146 626809 1004748 1565527 3830740 6172109
+| Orgamismos dentro presupuesto 141303 181364 309327 462616 684294 1088609 1960711 4334923 7499900
.M Organismos, empresas, fondos
¢ | ¥ fidecomsos subsidhiados 64617 97962 140214 208158 349783 583406 943101 2208340 8856707
nzm.. Total 296881 445616 728944 1024920 1660886 2676763 4469339 10374003 22528916
ey
[
.8 | Gobrerno federal 30.64 37.32 3833 3455 37.74 37.54 35.03 3693 27.40
3 | Orgamismos dentro presupuesto 47 60 4070 4243 45.14 41.20 40.67 43.87 41.79 3329
5 Organismos, empresas, fondos
M y fideicomsos subsidiados 21.77 2198 1924 2031 2106 2180 21.19 2129 3931

Total 10000 10000 10000 100 00 100.00 100.00 106.00 10000 100.00

P Cifras preliminares
* Presupueste para 1988

Fuente Soao Informe de Gobierno, Miguel de la Madnd, 1988, Aneso estadistico
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CUADRO A

PIBY gasto en desarrollo social
1980-1988
{Mules de nullones de pesos de 1980)

Penodo PIB Gastao en desarrollo social
1980 447010 296 90
1981 486220 35370
1982 483170 359.40
1983 462890 26550
1984 479600 21030
1985 4920 40 277.90
1986 473220 26620
1987 480240 258 20
1988 4 855.20 275 20

Fuente Informe 1988, Banco de Méxwo Sexto [nforme de Gabierno, Miguel de k2 Madnid, 31988, Anexo Estadist:co

CUADRO B

Proyecciones del PIB y del gasto en desarrollo social
1988-1994
(Miles de millones de pesos de 1980)*

Penodo pigl P2 Tasas ! Tasas * Gastoen DS ! GastoenD s 2
1988 4 85520 485520 27520 275.20
1989 492803 492803 150 150 299 67 299 67
1990 507094 5100 51 290 350 306 91 308 41
1591 521800 527903 290 350 31437 317.47
1992 5494 55 559577 530 600 328 40 33353
1993 578576 593151 530 6.00 343.16 350.56
1994 6092 41 6287 41 530 600 35871 368 60

* Las proyecciones se hicieron del sigumiente modo Para el PIB seutihzaren las tasas de crecimiento promedio anual Para
el Gasto en Desarrollo Social de utilizé la regresidn GASTO = 4975 + 00501 (PIB)
obtemda def cuadro A.

Corresponden a la tasa més baja de la proyecaion del Gobierno para el PIB

Corresponden a la tasa més aia de la proyecadn del Gobierno para el PIB
Fuente Informe 1988, Banco de Méxco Sexto Inforne de Gobrerno, Miguel de la Madnd, 1988 Anexo Estadistico,
Apéndice sobre la evolucion esperada de la economia, Disno Oficial, 31 de mayo de 1989, Cuadro 1,
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CUADROC

Propocion porcentual del gasto en desarrollo social en el PIB

Periodo %o
1980 664
1981 7.27
1982 7.44
1983 5.74
1984 564
1985 5.65
1986 5.63
1987 5.38
1988 5.67

Fuente Cuadro A
CUADROD

Proyeccion de la proporcion porcentual del gasto
en desarrollo social en el PIB

Perodo Yo
1988 5.67
1989 6.08
1990 6.05
1991 6.01
1992 5.96
1993 591
1994 586

Fuente Cuadro B.
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Nota técnica del ejercicio de proyeccién

Regression Qutput:

Constant 19.7528811
Std Err of ¥ Est 40 1168177
R Squared 0.03370450
No of Observations 9

Degrees of Freedom 7

X Cocflicient(s) 0.05071258
Std Far of Cosf. 010263079

Nota. El resultado de Ia 1? es estadisticamente bajo por la aguda caida
del gasto en desarrollo social de 1982 a 1983. Sin embargo si sélo
tomamos el periodo siguiente a aquél vemos que la regresién es un
poco mds significativa como se aprecia.

Regression Output:

Constant 61 6293624
Std Exrr of Y Est 6.39735213
R Squared 0.36050032
No. of Observations 6

Degrees of Freedom 4

X Coeflicient(s) 0.04264901
Std Err of Coef. 0.02840183

G.D.S. = 49.7528 + 0 0507 PIB
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Politica laboral y proyecto de gobierno

Graciela Bensunsan Areus
Gerardo Zamora Fernandez de Lara

Introduccién

La politica laboral es una gestién formulada primordialmente por
el gobierno, misma que se concreta en planteamientos y acciones
dirigidos al tratamiento de los intereses y demandas del trabajo y el
capital, a fin de hacerlos funcionales y compatibles con los reque-
rimientos del proceso de acumulacién capitalista. Esta politica o
gestién laboral tiene diversas expresiones de orden juridico,
econémico, politico, 1deolégico y cultural, abarcando en consecuen-
cia aspectos legales, salariales, politico-sindicales, de capacitacién y
empleo, seguridad y bienestar, etcétera.

Se trata de una practica estatal diversa y compleja que tiene una
estrecha vinculacién con la politica econémuca y, ademds, un fuerte
significado politico, debido a los intereses y fuerzas sociales que
constituyen el campo politico-laboral.

La politica laboral est4 supeditada a la politica econémica, pues
de ella recibe las directrices que determinan su contenido y sus
caracteristicas, su eficacia depende del grado de articulacién y co-
rrespondencia que guarde con los objetivos globales de aquélla.
Por supuesto, no es desdeiiable su papel politico-social, ya que es
un importante canal de trinsito entre intereses y demandas de los
principales agentes de la produccién y la capacidad de respuesta
gubernamental a ellos

O
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De mancra esquemiitica, puede pensarse que los mecanismos
operativos de Ia politica laboral responden a dos modelos tipicos:
uno de habilitacién v apoyo formales que tiende a promover un
6ptimo funcionamiento del mercado de trabajo, sin una acecntuada
regulacién piiblica; y otro de habilitacién y apoyo sustanciales que
pretende incidir sobre el libre comportamiento de las fuerzas del
mercado, con énfasis en la regulacién estatal.!

En México, el proceso econdmico y politico seguido después de
la Revolucién Mexicana se ha significado por el cardcter intervencio-
nista del Estado, de forma tal que la politica laboral también se ha
guiado por el modelo regulador del mercado de trabajo De hecho,
el proceso de industrializacién incubado desde los afios treinta se
instrumenté bajo una politica econémica cada vez mds sustancialmente
intervencionista, De ahi se derivé una amplia y compleja estructura
Juridico-administrativa e institucional para normar y regular el
mercado de trabajo, asi como para conciliar y arbitrar los conflictos
laborales.

El predominio del modelo de apoyo y habilitacién sustancial por
parte del Estado se remarcé, incluso, luego que el “desarrollo esta-
bilizador” comenzé a declinar. Pero después del fracaso del proyecto
de “desarrollo compartido” intentado por el régimen de¢ Luis Echeve-
rria, la intervencién del Estado se moderd durante el sexenio de
José Lépez Portillo bajo los lineamientos de la “alianza para la pro-
duccién”. Posteriormente, la profundizacién de la crisis econémica
en 1982-1983 llevé al gobierno de Miguel de la Madrid a una “re-
ordenacién econémica” que, gradualmente, fue desplazando las
formas intervencionistas y reguladoras, hasta la emergencia de un
modelo de astringencia estatal y mayor apertura a las fuerzas del
mercado.

Ciertamente, desde 1970, la preocupacién fundamental de la
politica econémica ha sido la recuperacién del crecimiento econémico
y a tal finalidad se ha enfocado la accién gubernamental en el
campo laboral. Sin embargo, cabe remarcar que la profundizacién
de la crisis produjo un drdstico viraje no sélo en la politica econémica
y en la forma de intervencién estatal, sino también en sus referen-
tes politicos e ideolégicos.

1 Sobre una tpalogfa dela intervencién estatal, véase |Jessop, Bob , “El gobierno de lo
mgobernable; acuerdo en la crisis”, Revste Mexicana de Soctologia, Juho-septiembre de
1982, IIS/UNAM, Ndm. 3/82, pp. 791-795.
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Asi, la mayor parte de las medidas para enfrentar la crisis —~re-
duccién del gasto publico, venta de empresas paraestatales, con-
traccion de los salarios, redefinicién de la esfera de competencia de
los sectores piiblico, privado y social, eliminacién de subsidios,
ctcétera— han implicado una reinterpretacién de la ideologia he-
redada por Ia Revolucién Mexicana y una ponderacién distinta
del Estado respecto a sus compromisos con las clases y sectores
sociales.

Esto iltimo, en el ambito laboral, se ha concretado en Ia dismi-
nmucién del poder contractual de los sindicatos, en una dréstica merma
del poder adquisitivo de los salarios y en un creciente desempleo;
para la resolucién de los conflictos, la accién gubernamental forta-
leci6 su funcién de control en detrimento de su papel tutelar, cer-
rando los espacios de negociacién politica. Desde el punto de vista
juridico-politico, la crisis ha revelado nucvamente y de mane-
ra frontal los limites del derecho del trabajo como instrumento
para alcanzar la justicia social, perc ademds, también el sector em-
presarial le ha cuestionado por sus rigideces y hoy asistimos al
debate sobre la eficacia que el marco juridico-laboral tiene res-
pecto a los propdsitos de estabilidad y recuperacién del crecimiento
econémico.

Por lo anterior puede afirmarse que, actualmente, el principal
referente de la politica laboral es un modelo neoliberal® donde las
nuevas sefiales emitidas por ¢l gobierno para incitar la partici-
pacién del capital privado en la recuperacion econémica, son: la
austeridad y astringencia de la accién gubernamental, la reprivati-
zacién de empresas del sector piublico, la ampliacién del campo
para la inversién privada, la desregulacién comercial y la flexibili-
zacién en el mundo laboral. De esta manera, en los albores de la
dltima década del siglo, la gestién estatal se encuentra delineada
por esas marcas del neoliberalismo y asi, sin que se anulen por
completo los apoyos y habilitaciones del Estado, su accién parece
acotarse a la promotoria econémica y a prevenir y atenuar los
conflictos sociales,

2 Conwiene remilirse ala introducaién de este hbro, donde se expresa la comprensién
del térmuno “neohberal” y la mevitable heterodoxia que le impone el proceso de

transicion mexicano.
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I. La politica laboral en el contexto de crisis-modernizacién
1) Cnisis y modermizacion

Cuando se quiere hablar sobre algin aspecto de la vida nacional en
la década de los ochenta, debe hacerse siempre bajo la includible
referencia a la crisis por la que atraviesa la sociedad mexicana. La
crisis, como situacidn altamente conflictiva en todos los érdenes
fundamentales de la sociedad —aunque con peculiaridades distintas
en cada campo— no conlleva sélo aspectos de disfuncién y ruptura,
sino que también abre un marco de posibilidades reestructurantes
para los sujetos sociales y sus proyectos. Es decir, junto a los indica-
dores negativos de la crisis, ésta genera un potencial transformador
cuya orientacién y significado se define por la correlacién de las
fuerzas sociales y necesariamente implica una reformulacién de la
relacién Estado-sociedad.?

Por ello, al abordar cualquier 4mbito de la politica gubernamen-
tal es sumamente importante hacerlo bajo esa éptica. El contexto
de crisis por el que transita el pais no escapa a las referencias
anotadas y, de hecho, es en esa perspectiva donde se inscribe la
estrategia de modernizacién propuesta por el gobierno de Salinas
de Gortari.

Para muchos, a partir de la década de los setenta el pais transita
por su segundo momento importante de modernizacién en este
siglo: tanto por la bisqueda de un nuevo ciclo de expansién
econémica, como por la explosién de una sociedad de masas mds
diversa y compleja, que ya no cabe en las férmulas politicas disefia-
das desde los afios treinta.

Como se aprecia, la idea de modernizacién no es nueva para la
sociedad mexicana, pero resurge con mayor fuerza y tal vez con
mas claridad sobre su pertinencia al calor de la crisis de los ochen-
ta Asf, la modernizacién aparece como imperativo de la crisis, pero
no se trata de un proceso neutro ni anénimo, sino que lleva el sello
de la racionalidad capitalista de los grupos dominantes. Si bien
puede reconocérsele como un proceso de adecuacién-transforma-
cién de las distintas relaciones y comportamientos sociales vigen-

3 Consultar aquf mismo el trabaje de Manuel Canto Chac, “La transformacidn de las
relaciones gobierno-soctedad”, quen analiza los posibles derroteros de la acaén guber-
namental ¥ las negocaciones polfucas que implica con los principales actores soctales.
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tes, necesariamente implica la confrontacién de los sujetos sociales
y sus proyectos, cada uno de los cuales pone en juego su viabilidad
politica y econémica para incidir en la gestién estatal.

La propia sitvacién de crisis econdmica ha side catalizadora de
un ejercicio de readecuacién de fuerzas e intereses. Al parecer los
grupos empresariales mas fuertes, nacionales y extranjeros, se han
mostrado capaces de aprovechar la crisis para redefinir y rearticu-
lar su hegemonia en la sociedad. Esto es, se han servido de la
propia crisis, por intermediacién gubernamental, para hacer de
ella un instrumento de readecunacién funcional a sus intereses.

Nos parece que el proceso de adecuacién modernizante, en el
sentido y con el significado arriba mencionados, se ha concretado
en la politica gubernamental de los tltimos afios, consoliddndo-
se en un proyecto que redefine Ias funciones del Estado en la so-
ciedad y sus relaciones con las fuerzas sociales. Asi, el actual proyecto
gubernamental de Carlos Salinas de Gortari, se presenta con una
finalidad sustancial. la modernizacién de México. La modernizacién,
se dice, no sélo es necesaria sino indispensable para hacer frente a
la realidad del pais y a las demandas de sus 85 millones de habi-
tantes. Se requiere modernizar la politica, la economia, la socie-
dad, modernizar el todo social. A su vez la modernizacién tiene un
sentido, la biisqueda de eficiencia: “Queremos modernizarnos para
ser todos, como Nacién, mas eficientes”.

2) Estrategias y politica laboral

Probablemente una de las expresiones mds tipicas de la crisis en las
sociedades contemporéneas --presente también en la sociedad mexi-
cana-- sea la denominada crisis de gobernabilidad, entendida como
déficit o falta de correspondencia entre el acrecentamiento de de-
mandas y expectativas de la sociedad y la capacidad estatal para
ofrecer solucién a ellas.

A dicha problemadtica de gobernabilidad se le ha procurado aten-
der a través de dos estrategias alternativas. ¢) una de corte neoli-
beral que buscaria aliviar la sobrecarga de expectativas y demandas
que afronta el Estado, restringiendo sus tareas y funciones, para
dar paso a las reglas de mercado, y &) otra de reforzamiento de la

* Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, Suplemento de La Jornads, ! de jumo de
1989,
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capacidad estatal para atender los problemas y demandas sociales,
o al menos para promover formas de “corresponsabulidad” para
afrontarlas.

Estas dos estrategias no son absolutamente excluyentes, aunque,
obviamente, su combinacién en un proyecto de gobierno no resul-
ta homogénea ni constante para los distintos dmbitos de su aplica-
cién social. Sobre todo si se piensa que el proyecto gubernamental
debe atender a un cimulo de aircunstancias y factores precedentes
y presentes que lo hagan viable dentro de la complejidad social.
Segan parece, el proyecto de gobierno salinista, situado en el con-
texto descrite de crisis-modernizacién, ha optado por una com-
binacién donde In estrategia neoliberal es priovitaria para asumir
la fase de transicién que aspira al control de la inflacién y a re-
cupcrar el crecimiento. Mas la otra estrategia (0) también estd
incluida con sus elementos de programacién tecnocriticos y sus
métodos de rearticulacién corporativa.

Ahora bien, si la correspendencia con los objetvos de la politica
econémica es condicién para la eficacia de Ia politica laboral, ésta,
en consecuencia, también participa de la combinatoria de cstrate-
gias arriba mencionada. Esto ha llevado a redefinir la articulacién
convencional de los principales actores del campo laboral e hipo-
téticamente buscarfa superar las expresiones de ingobernabilidad
que alli se manifiestan Sin embargo, el ejercicio de la politica
laboral bajo los lineamientos del nuevo proyecto se torna conflic-
tivo, pues €s un campo que, como pocos, ha rigudizado mucho sus
relaciones a través de los afios, y sus formas politico-ideolégicas
estdn cargadas de valoraciones (referentes a los “compromisos” de
la Revolucién Mexicana) que lo hacen mas dificil de flexibilizar.

3) Politica laboral y sistema politico

La politica laboral ha cubierto un amplio espacio de las relaciones
de poder, bajo el intercambio de compromisos entre el Estado y
las organizaciones sindicales y empresariales, aunque sus procedi-
mientos nunca se han caracterizado por la deliberacion y el debate
abiertos, sino por mecanismos de representacién cupulares donde
la definicién provino esencialmente del Poder Ejecutivo, dejando
escaso margen a las iniciativas del movimiento obrero y de los em-
presarios. Fue éste un rasgo esencial del cardcter corporativo
del sistema politico disefiado durante el cardenisimo.
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Aun cuando fueron poces los resultados del tripartismo como
procedimiento de elaboracién de la politica 1aboral, la formulacién
€ implementacién progresiva de reformas sociales en beneficio de
las condiciones de vida de los asalariados, proporciond consenso y
legitimidad a la relacién corporativa del Estado y los sindicatos. A
partir de entonces se otorgé a la burocracia sindical oficial el apo-
yo para ejercer un verdadero monopolio de la representacién de
Ios intereses del sector obrero, y converiirla en pieza clave para
subordinar la accién reivindicativa de los trabajaderes a los limites
fijados por la politica laboral.

La tendencia apuntada se mantuvo a lo largo de los afios del
crecimiento econdmico y se acentué cuando las circunstancias cues-
tionaron la legitimidad del sistema politico, tal como ocurrié durante
los movimientos sociales de fines de los afios cincuenta y sesenta. A
ello respondicron, en buena medida, los avances incorporados a la
legislacién laboral, base fundamental de la “legitimidad revolu-
cionaria” del Estado mexicano.®

Sin embargo, ias politicas estabilizadoras y de ajuste estructural
aplicadas durante la década de los ochenta, requinexon la transfor-
macién de las relaciones del Estado con los actores sociales. Si desde
elsexenio de Miguel de la Madrid se promovieron dichos cambios, en
la actual administracién el proceso ha continuado con mayor €nfasis,
buscando fundamentarlo en una reforma del Estado —condiciéndela
modernizacién del pais— que deje atras la idea de que la justicia social
es proporcional al tamaiio de la propiedad y atribuciones del Estado.

Se trata, asi, de formular una nueva racionalidad para las politicas
socicecondmicas del Estado, reinterpretando principios vitales here-
dados de la Revolucién Mexicana, tales como el cardcter nacionalista
y de justicia social que debieron alentar la accién gubernamental.

Adaptindose a esta nueva racionalidad, la politica laboral se ha
sacudido la carga valorativa que implicaba la tutela sobre los tra-
bajadores y, en consecuencia, ha dejado de ser un espacio de compro-
misos preconcebidos entre el Estado y las organizaciones sindicales.
Ahora las relaciones laborales aparecen claramente como relaciones
no privilegiadas en el espectro del sistema politico, abriéndose més la
resolucién de su disputa a la capacidad de cada fuerza para imponer
sus intereses, lo cual no implica que se elimine la promotoria guber-
namental para establecer concertaciones y evitar riesgos sociales

& Gilly, Adolfo, “El régamen en su dilema”, Nexos, Ntim. 146, p 43

[&28 )
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II. La gestién laboral: rearticulaciones, sujetos e instituciones
1) Politica salaral
LA ESTRATEGIA

La vinculacién entre {a politica laboral y la politica econdmica disefiada
para enfrentar a la crisis y orientar su resolucién, se aprecia de
mejor manera cuando se analiza €l aspecto especifico de lo salarial,
pues éste es fundamental para regular el transito de un modelo de
desarrollo ya caduco ~inspirado en el régimen de acumulacién
fordista— hacia uno nuevo, donde las expectativas de crecimiento
se fundan en el sector secundario-exportador y Ia correspondiente
realizacion de ganancias en el mercado externo. También porque
esta transicién implica resolver el problema inflacionario, ajustando
las estructuras internas de produccién, consumeo y precios.

Dicheo praceso de readecuacién o cambio estructural, como ofi-
cialmente se le ha llamado, ha venido ensayandose con no pocos
tropiezos y problemas. Al fin, desde la 6ptica gubernamental, parece
haber encontrado en la concertacién de los principales agentes
activos de la economia, una forma de regulacién dirigida a contro-
lar la inflacién, como premisa para un nuevo modelo de acumula-
cién y crecimiento.

En esta perspectiva, la determinacién del salario ha tenido que
ver cada vez menos con el mercado y la demanda internos y, en esa
misma medida, su referente fundamental tampoco es ¢l costo de la
vida ni un supuesto modelo de consurho obrero masivo y estandari-
zado, quedando entonces como referente prioritario para el salario
el costo de produccién y la productividad empresarial. Asi es como
la politica salarial se orients, desde el sexenio pasado, bajo el firme
principio de la austeridad que privilegia la proteccién de la plan-
ta productiva, la ganancia empresarial y la preservacién de las
fuentes de empleo, por encima de toda disputa salarial emprendida
por los trabajadores.

A partir de entonces el realismo de la aunsteridad se impuso como
“opcion obligada y duradera” —anotacién de Carlos Salinas de Gor-
tari cuando era titular de la $PP— vy la determinacién de los montos
salariales se convirtié en un asunto de “programacién” mds que de
“negociacién”, pues los imcrementos se fijaron en base a la in-
flacién esperada o proyectada por el “gabinete econémico”, sin
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correspondencia con la pérdida del poder adquisitivo de los salarios
ante la aceleracién de los precios.

Sin embargo, los afios de 1986 y 1987 mostraron que el pro-
grama de austeridad no daba los frutos esperados sobre el control
de la inflacién, ya que ésta repunté en esos afios a 105 y 159%,
respectivamente.®

En cse contexto se dio paso a la “concertacién de los pactos
sociales”. Con ellos se reforzé el programa de austeridad y estabili-
dad, bajo el “mecanismo de indexacién hacia adelante”, por medio
del cual, previa estimacién de una tasa de inflacién conveniente
para un periodo determinado, se procede a ajustar los “precios
clave” {tipo de cambio, precios publicos, salarios y tasa de interés),
tras los que se espera el alineamiento gradual de los demas precios
del mercado.” La politica salarial quedé inscrita en este marco,
donde las reglas del juego fueron definidas basicamente entre el
gobierno y el sector empresarial, quedando subordinados los sec-
tores campesino y obrero ahi “representados”.

Ahora bien, el proyecto gubernamental presentado por Carlos
Salinas de Gortari acentiia la perspectiva de un nuevo modelo de
acumulacién fincado en la apertura al exterior, y asume como ob-
jetivos de su politica econémica' abatir la inflacién, recobrar el
crecimiento y fortalecer los salarios; podria decirse que el orden
apuntado expresa la prioridad y secuencia en que tales objetivos se
engarzan. Asi, progresivamente, se piensa que la modernizacién
Hevari al logro de una economia eficiente, con mayor produc-
tividad y competitividad internacional.

El proyecto gubernamental no ha querido presentarse con ropajes
puramente tecnocriticos, sino, también, ofreciendo expectativas de
bienestar social, pero sin alientos populistas: “El bienestar social en
¢l Estado moderno no se identifica con el paternalismo que suplan-
ta esfuerzos o inhibe el cardcter, hoy, la elevacién del nivel de vida
s6lo podra ser producto de Ia accién responsable y mutuamente
compartida del Estado y la sociedad...”®

Particularmente para la estrategia econémica, la concertacién
ha encontrado en el Pacto para la Estabilidad y el Crecimiento

6 Véase Informe Especial de la Subconusién de Segummuento de Precios del PECE,
La jornada, 11 de enero de 1990.

7 Tello, Carlos, “Ei pacto- resultado y desafio”, Le fernada, 30 de jumo de 1989.

8 uscursode Carlos Salinas de Gortari al asunur la Presidencia de la Republica, Suple-
mento de La fornada, 2 de diciembre de 1989
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Econémico (PECF) la forma institucional e instrumental de regu-
lacién para avanzar en el alcance de sus fines, demandando con-
senso y disciplina a los agentes econémicos convocados. Ademds el
Pacto ratifica la tendencia estatal de abandonar formas afigjas de
tripartismo para buscar concertaciones sin prejuicios tutelares ha-
cia algtn sector.

EL EJERCICIO DE LA POLITICA SALARIAL

Es de sobra conocido que el Estado mexicano tiene dos formas
basicas de intervenir en la regulacién del salario: de manera di-
recta en la fijacién del salario minimo y al establecer los corres-
pondientes salarios de los trabajadores a su servicio; v de manera
indirecta scbre los salarios contractuales, a través de las autori-
dades e instituciones laborales que concilian al respecto Por supuesto,
este ejercicio gubernamental estd condicionado por diversos fac-
tores econdmicos, politicos y sociales, que en buena medida son
considerados para la politica econémica en turno.

En efecto, esas formas de regulacién siguen operando, pero ahora
subordinadas a los acuerdos de la concertacion establecidos en los
“pactos”, fijando asi una politica de precios e ingresos que afecta
desigualmente a los agentes de Ia produccién, al ejercer un fuerte
control sobre los salarios. El gobierno de Carlos Salinas de Gortari
ha continuado con esta estrategia, asumida desde diciembre de 1987,

Ahora bien, para 1989 la politica salarial deberfa cefiirse al cardcter
transitorio definido para ese aiio y a los objetivos que se estable-
cieron en la estrategia econémica. El gobierno salinista ha sido ce-
loso en el resguardo de estos criterios, y fuera de ese marco
précticamente ninguna iniciativa salarial ha tenido posibilidades
de prosperar pues, como tajantemente llegé a sefialarlo el Secre-
tario del Trabajo vy Previsién Social, la estrategia “se hizo para eso,

para ejercerla y manteneria”.®

Los salarios minimos
Los eventos que marcaron Ja evolucién de los salarios minimos
han sido los acuerdos del PECE firmados en diciembre de 1988 y sus

refrendos en jumio y diciembre de 1989, asi como los corres-

® La jornada, 28 de Julio de 1989,
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CUADRO 1
Incremento a salarios minimos
(pesos darios)
1987 1968 1959 1990
Zona 16 die lens I mar 1ere 1l 4dic 89

Feondmica % 31 dic % Wde % Hde % 30un % 4dic % 27 mayo

A 15 6470 20 7765 3 8000 8 8640 3 9160 10 10 080

B 5 5990 20 7190 3 7405 8 TS5 6 8475 16 9325

C 15 5395 26 6475 3 6670 8 7205 6 7 640 10 8405
Promedio

Nacional 15 5867 20 7041 3 723 8 7834 6 8306 10 @270

Fuente Comsién Nacionai de los Salanies Minimos Anexo Estadistico del Primer Informe de Gobierno de Carlos Sab-
nag de Gortan:

pondientes dictimenes de la Comisién Nacional de los Salarios
Minimos (CNSM) que sc¢ dieron casi paralelos a dichos acuerdos.
Sucesivamente, en diciembre de 1988 los salarios minimos se in-
crementaron 8%; en junio y diciembre de 1989 los incrementos
fueron de 6% y 10%, respectivamente. Dando lugar a los mon-
tos salariales vigentes en los periodos sefialados en el cnadro 1.

Posteriormente, durante el prumer semestre de 1990 no hubo
incremento a los salarios minimos ni se les otorgé anmento en la
ratificacién del PECE celebrada el 27 de mayo, donde el Pacto fue
prorrogado hasta el 31 de enero de 1991.1°

Por supuesto, esta evolucién debe confrontarse con el compor-
tamiento inflacionario de los precios, observiandose que los salarios
minimos han quedado rezagadoes con la llamada “indexacién hacia
adelante”. De esta forma, s1 tomamos por base 100 los salarios de
diciembre de 1987, cuando se inici6 la concertacién de los pactos,
resulta que en términos reales los salarios minimos han perdido
alrededor de 25% de su poder adquisitivo, desde entonces a la
tltima firma del PECE (mayo de 1990) 1!

Es cierto que la merma en el poder adquisitivo disminuyé durante
1989, pero es preocupante que aun después de la cresta inflaciona-

10 74 Jornade, 28 de mayo de 1990,
' Carrasco, Rosalba y Franasco Hernéndez, “Pacto. el semestre cera”, La Jornada,
4 de Junio de 1990
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ria al finalizar ese afio y la inflacién de los primeros meses de 1990
{(de diciembre a abril se acumulé 13.8%), sc llegara en mayo a la
firma de extensién del PECE, prolongédndolo hasta enero de 1991,
sin ningun acuerdo de incremento sajarial Esto prueba que la politica
salarial emprendida desde 1982 y continuada ahora, sigue desvin-
culando la formacién de los salarios del indice del costo de la vida,
en perjuicio de un amplio sector de trabajadores y sus familias, que
estdn sujetos al régimen de salarios minimos,

Esta situacién ha sido tan drdstica que algunos analistas estiman
que e} salario minimo se ha debilitado y desprestigiado como norma
institucional, a tal grado que estaria por perderse la funcién social
y politica que tuvo para otras fases de acumulacién.'®

En realidad la idea de salario minimo inscrita en la Constitucién,
en términos de que “deberdan ser suficientes para satisfacer las
necesidades normales de un jefe de familia, en el orden material,
social y cultural y para proveer a la educacién obligatoria de los hi-
jos”, corresponde a una fase anterior de acumulacién que no es ya
la que se persigue con el proyecto actual. Desde este punto de vista,
no seria nada extraia la eliminacién del salario minimo, como lo
han expresado algunos sectores empresariales y el titular de la sTPs
y, ademds, paradéjicamente, hasta los propios cetemistas.'?

Sin embargo, parcce que el gobierno seguird manejando esta
norma institucional y a la Comisién Nacional de Salarios Minimos,
mientras le sean Wtiles como instrumentos reguladores en su tictica
antiinflacionaria, como ha ocurrido en los sucesivos acuerdos del
PECE que han tenido un marcado cardcter restrictivo.

Por otra parte, si bien los salarios minimos todavia operan como
reguladores del precio de la mano de obra en el mercado secun-
dario de trabajo (donde la relacién laboral no esta sujeta a con-
tratacién colectiva) y son referencia importante para los salarios
asignados en algunos sectores como la burccracia, el comercio or-
ganizado y la industria de Ja construccién, también es cierto que
tienden a desempenar una funcién cada vez mas residual en ese
sentido, en la medida que se debilitan como norma institucional.

2 Cfy- Gutiérrez G, Esthela, “La cnsis laboral y la flexabilidad del trabajo en Méx-
co, 1980-1988", Documentcs y materiales de estudio, Fundacdn Friednch Ebert,

. 35-37.
?? Fl Secretario del Trabajo y Previsidn Social, Arsenio Farell G, declaré que en un
futuro no lgjano los salaros minimos tenderian a desaparecer, La jomada, 18 de
noviembre de 1989
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1.os salarios contractuales

El gobiernc mexicano tiene la posibilidad de fijar las pautas para la
determinacién de los montos en los salarios contractuales, a par-
tir de los que €l establece para los trabajadores a su servicio.

Por ello, ante la eventualidad de un tope salarial del 10% para
las contrataciones colectivas de 1989, algunas centrales obreras se
inconformaron, toda vez que en promedio dichos salarios sc habian
deteriorado un 19% durante 1988. Sostener una demanda de 19%
para los salarios contractuales bien podia pasar como demanda
“realista”, ya no bajo la idea de recuperar lo perdido, sino incluso
porque comncidia con la proyeccién que oficialmente se habia hecho
de la inflacién.

Lo cierto es que para el primer cuatrimestre de 1989, se pudo
observar que los aumentos en las empresas piiblicas oscilaron entre
el 10 y el 12%, mientras que en el sector privado lo hicieron en un
15%:; obviamente, la causa fundamental de la diferencia se encon-
traba en cuidar el impacto sobre las finanzas publicas.

Segin un estudio realizado por la Asociacién Metropolitana de
Relaciones Industriales (AMERI), ‘sobre las revisiones contractua-
les en el primer semestre de ese afio, en todo el pais se efectuaron
653 revisiones, encontriandose que el aumento salarial promedio
fue de 16 2% en el scmestre, desglosado mes a mes como sigue:
enero 16%, febrero 15.8%, marzo 15.2%, abril 17.6%, mayo 17.3%
y junio 19.8 por ciento. Puede inferirse que en el promedio hayan
pesado mas los incrementos logrados en empresas privadas que en
las publicas, aunque ello no se haga explicito en el estudio.™

Estos datos del promedio mensual pueden contrastarse con la
inflacién anualizada mes a mes, proporcionada por el Banco de
México (véase cuadro 2).

Se aprecia como tendencia, que a medida que la inflacién anua-
lizada disminuia, en las negociaciones contractuales se accedfa a in-
crementos mds cercanos y paulatinamente superiores al ritmo de la
inflacién anualizada; desde luego, esto es mds claro en los casos
de las empresas privadas y de ramas més dindmicas (un ejemplo
fue la rama automotriz).

Sin embargo, esa tendencia no prosiguié de manera franca duran-
te el resto del afio, pues la inflacién anualizada en los witimos

14 La Jornada, 20 de julio de 1988,
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CUADRO 2
Inflacién anualizada Incremento promedto a salarios
1958-1989 (%) comractuales en 1989 (%)

Enere 346 16

Febrero 259 158
Marzo 211 15.2
Abnl 19.2 17.6
Mayo 185 173
Junio 17.6 198

seis meses volvié a ascender: julio 16.8%, agosto 16 8%, scptiembre
17.3%, octubre 18.1%, noviembre 18.2% y diciembre 19.7 por ciento.
De tal forma que si se considera la evolucién de los precios al
consumidor de enero de 1989 a enero de 1990, ella registré un
22.53% de inflacién anualizada, segiin el Banco de México.'® Frente
a ello, la evolucién promedio de los salarios contractuales a lo largo
de 1989, oscil6 entre 20 y 25 por ciento. En octubre, segin una
encuesta realizada por el Centro de Estudios Econémicos del Sec-
tor Privado, las empresas aumentaron sus remuneraciones salaria-
les un 22% en promedio ' Con base en estos datos puede estimarse
que los salarios contractuales no tuvicron una mejoria muy sen-
sible en su poder adquisitivo; st acaso no perdieron més frente a la
inflacién de 1989.

En cuanto a los primeros meses de 1990, la norma bésica en las
empresas del sector piiblico fue incrementar 15% al salario directo
y 5% en prestaciones {asi acontecid, por ejemplo, en las revisiones
del SME, TELMEX, SUTERM, FCE, SNTE, entre otros), mientras que en
las empresas privadas los incrementos al salario directo han sido
alrededor de 20 a 22 por ciento Si confrontamos estos datos con la
inflacién anualizada a los cuatro primeros meses del afio, que fue
de 25% en promedio, nuevamente vemos que los incrementos lo-
grados no recuperaron siquiera el poder adquisitivo perdido por ¢l
salario durante el afio anterior.

Esos promedios esconden, desde luego, cierta heterogeneidad
salarial por rama y empresa, propia del criterio de mercado que se

15 Carrasco, Rosalba y Franasco Hernéndez, “¢Repunte inflacionano?”, La Jorna-
da, 12 de febrero de 1990
1 12 Jornada, 26 de octubre de 1989.
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intenta restablecer para ¢l mercado de trabajo, donde la deter-
minacién salarial tendria como principal referente las condicio-
nes de cada centro de trabajo. Sin embargo, el papel regulador de
los salarios del sector piiblico no deja de ser importante, y de he-
cho define un contorno en la estructura salarial del pafs que, a su
vez, también opera como anclaje sobre el resto de los salarios con-
tractuales. Ademds, el acuerdo bdsico del PECE para combatir la in-
flacién se ha traducido en una camisa de fuerza para el conjunto de
los salarios contractuales.

EVALUACION Y TENDENCIAS

En un periodo de 18 meses —como el transcurrido desde el inicio
de la actual administracién—~ se pueden sugerir algunas aprecia-
ciones y anotar ciertas tendencias con la precaucién debida, puesto
que los objetivos centrales del programa de gobierno no alcanzan a
concretarse plenamente y las politicas adoptadas axin pueden va-
riar y corregirse.

La racionalidad del proyecto gubernamental se ha instrumen-
tado basicamente a partir de los acuerdos del PEGE y por las politi-
cas concretas de las agencias correspondientes. En las cuestiones
salariales, las autoridades laborales han actuado con firmeza y
disciplina, aderezando la “concertacién” con buena dosis de auto-
ritarismo, siempre atentas al objetivo primordial de consolidar Ia
estabilidad de precios y normandose por la concepcién neoliberal
de que los salarios no son flexibles a Ia baja y, por tanto, debe
cuidarse su comportamiento para que sean funcionales a la recu-
peracién gradual y paulatina de la economifa. En esto ha existido
acuerdo entre los sectores gubernamental y empresarial: “Mientras
no crezca la economia del pais, no habra incrementos reales en el
salario de los trabajadores ni creacién de fuentes de empleo”.”

No obstante se han presentado diversas inconformidades y sinto-
mas de duda por el manejo de la variable salarial, incluso de parte
de algunos nicleos empresariales y por supuesto de sindicatos de
trabajadores. Con todo, la estrategia gubernamental ha logrado
sortear hasta ahora las mds drésticas impugnaciones a su politica

salarial.
17 Unomdsuno, 22 de diciembre de 1988.
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La clave parece estar en la concertacién, como férmula politica
eficaz que no renuncia al ejeracio de la autoridad politica del
presidente. Conviene precisar, sin embargo, algunas observaciones
sobre la estrategia antinflacionaria y la politica salarial en marcha-

Eficiencia relativa

Para finalizar el andlisis de la politica salarial debe reflexionarse
sobre su eficacia en relacién a los objetivos de la modernizacién
econdémica: abatr la inflacién, recobrar el crecumiento y [ortalecer
¢l salario.

Al parecer, no se puede negar que lo ha sido para abatur la
inflacién, aunque por sus clementos contradictorios en la estruc-
tura de precios y distribucién de ingresos, la estabilidad no puede
darse aiin como 1nobjetable, tal como se mostré en la pasada cresta
inflacionaria de diciembre-encro, y menos se puede garantizar ¢l
equilibrio cuando se flexibilicen los controles quc han estado vi-
gentes con el Pacte Por lo mismo, resulta claro que el periodo de
transicién planteado oliginalmente para 1989, se ha extendido ya
al presente aio.

Desde luego, de minguna forma se puede hablar de fortalec-
miento de los salarnos, si bien es cierto que este propdsito figura a
mediano y largo plazo en el proyecto gubernamental Ademds,
es preocupante que s¢ arraigue la logica de que son los salanos
los principales causantes de la crisis inflacionaria, pues de todos los
“precios clave” es a ellos (los salanos) a los que se les ha sujetado
con mds rigor. No ha sido asi para los demds precios, cuyo movi-
miento se ha justificado oficialmente argumentando la necesidad
de “evitar el desabasto”. Este criterio, obviamente, no puede apl-
carse al precio de la fuerza de trabajo, en medio de su abundancia y
del actual nivel de desempleo

Respecto a la promesa piesidencial de “no mds sacrificios” pa-
ra los trabajadores, en el sentido estriclo de no agregar mds pérdida
a su poder adquisitivo, las tendencias analizadas indican que no
se ha cumplido para quienes perciben salario minimo y es dudoso
que haya ocurrido para la mayoria de los trabajadores sujetos a
contrato colectivo.

En cuanto al objetvo de recobrar el crecimiento, se sabe que ¢l
PIB crecid en un 3% durante 1989, el doble de lo estimado inicial-
mente en el proyecto gubernamental, lo cual ha sido estimado por

a8
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algunos como un éxito inesperado Siendo positivo este logro, to-
davia debe esperarse la evolucién en los siguientes afios, especialmente
por cuanto se refiere a la dindmica de exportaciones, cuya tenden-
cia a la baja es conocida. Existe ademds un serio problema con el
mercado interno, en su estructura de consumo radica uno de los
efectos mas negativos y contradictorios de la politica econémica, lo
cual puede generar una tendencia recesiva que obstaculice la recu-
peracién sostenida del crecimiento. Quizd por esto pueda esperarse
cierta flexibilidad salarial en el futuro cercano.

Otra razén que podria motivar dicha flexibilidad es que el nivel
de los salarios se ha tornado en contra del incremento de la pro-
ductividad, pues ademdas de no beneficar a la demanda, anula el
espiritu de trabajo y genera desaliento social, lo cual es contrario a
las aspiraciones de modernizacién nacional.

Salarios y desigualdad

Sin duda la politica salarial ha funcionado también como politica
de ingresos orientada a favorecer la ganancia y la inversién de los
sectores empresariales més fuertes, puesto que son los que realmence
pueden apuntalar un proyecto de crecimiento econdmico susten-
tado en las posibilidades de insercién en €l mercado externo.

En buena medida, gracias a la politica salarial implementada, las
ganancias han continuado creciendo durante la crisis, como era la
pretension del proyecto gubernamental. Se ha estimado, con base en
el Sistema de Cuentas Nacionales, que “el monto de las ganancias
empresariales durante 1989 ascendieron a 241.9 billones de pesos,
que correspondieron ai 49% del valor total de la produccién generada
durante el afio pasado, en que persistié la baja en el poder adquisi-
tivo de los salarios”. En contraparte, “las remuneraciones de los
asalariados en la conformacién del producto interno bruto durante la
década anterior, pasé del 36% en 1980 al 26% en 19897, como
consecuencia del fuerte control ejercido sobre los salarios.’®

De tal forma que la fijacién de precios o su alineamiento contro-
lado por el PECE, no implicé la disminucién de las ganancias por
cada peso de salario invertido, sino que sus beneficios continua-
ron creciendo —aunque hay quienes estiman que la pendiente de su

18 Urnomdsuno, 14 de febrero de 1990,
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crecimiento fue menos acusada a partir de la concertacién.'® Desde
luego, la distribucién de las ganancias no ha sido equitativa, pues
como se afirma en un documento empresarial, “la gran industria
tiene en su favor las condiciones que le permiten obtener como
‘valor agregado’ cinco veces mas de lo pagado (relacién salario-
valor agregado} mientras que en la microindustria s6lo se obtiene
como valor agregado el equivalente a 0.6 veces la cantidad remu-
nerada” 2°

Salarios y gobernabilidad

La politica salarial deberia evaluarse como instrumento de gobier-
no para satisfacer demandas y necesidades de los sectores sociales
més directamente implicados en ella, como son los empresarios y
los obreros.

La mayoria de los empresarios, con todo y las salvedades y ad-
vertencias sobre algunos riesgos para el crecimiento, se han mos-
trado satisfechos con la estrategia salarial seguida.

Para los obreros del pais, mal organizados y peor representados
en su mayoria, el peso de la crisis no se aminora. Tampoco se
puese decir que se hayan satisfecho las demandas salariales de las
organizaciones del C. del T. y de los demds sindicatos. En este sen-
tido, la politica salarial sigue sin beneficiar al sector obrero det
pais.

En consecuencia, podria pensarse que se viene gestando un déficit
de gobernabilidad con la aplicacién de la estrategia salarial. Sin
embargo, €l actual gobierno ha tratado de generar una contra-
tendencia politico-ideolégica a dicho déficit, al subrayar que la mejoria
en ¢l bienestar —salvo la pobreza extrema— dependera de los esfuer-
zos que en cada empresa realicen patrones y trabajadores para
mejorar su productividad.

Por lo demds, la sola emergencia de un foco de ingobernabilidad
en el campo laboral no determinaria la generalidad de una tenden-
cia de ese tipo y, politicamente, todavia ha sido poco relevante por
la incapacidad de denuncia y accién efectiva del movimiento obrero
a mivel nacional.

1 ¢fr. Castangts, Juan, Juan José Kochen y Esther Mejfa, “Goordenadas del
salimsmo”, Excélsior, 1 de noviembre de 1988.
20 Reseiia del informe de labores 1989-1990 de la CONCAMIN, La Jornadae, 22 de marzo

de 1990,
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Estas son, pues, algunas consideraciones sobre la estrategia seguida
por el gobierno en materia salarial. Por supuesto, se trata de re-
flexiones sujetas a discusién y que deberdn ampliarse, profundi-
zarse y contrastarse con la evolucién de la politica salarial en los
préximos aiios.

2) Conflictos laborales principales tendencias de la restructuracion

El modelo de relaciones laborales y las instituciones que lo inte-
gran, heredado de la codificacidén inscrita en el Articulo 123 de la
Constitucién, se encuentra en permanente tela de juicio a partir de
que sc definié la nueva estrategia modernizadora tendiente a su-
perar Ja crisis por una via que, en sus afanes productivistas y efi-
cientistas, requiere desmantclar lo que considera como abstédculos
provenientes de aquel modelo.

No se trata, en el caso de México, de encontrar formas de or-
ganizacién del trabajo participativas y consensuales acordes con la
bisqueda del incremento de productividad, como las puestas en
prictica en paises con los que el nuestro ha entrado o entrari
en competencia en un futuro préximo.*' Se trata més bien de un
proceso de desregulacién-regulacién (segin el caso) que garantice
el mantenimiento de altas tasas de ganancia a los grupos empre-
sariales mas poderosos, Este es el sentido de 1a modernizacién.

El modelo de relaciones laborales vinculado al régimen corpora-
tivo, se ha caracterizado por los siguientes rasgos:

@) el cardcter autoritario de las instituciones laborales, legiti-
mado por el sentido tutelar de la intervencion estatal;

b) un referente politico-ideolégico que subestima la efectividad
de las formas y procedimientos legales, creando incertidumbre sobre
el alcance de los derechos y obligaciones de los trabajadores y pa-
trones;

¢) la homogeneizacién de las condiciones de trabajo, de la legis-
lacién y, mas en general, dcl conjunto de relaciones de trabajo a

2l En cuanto a las incompatibilidades entre el corporatvismo y la modernizacidn
econémuca, véase: Bizberg, Ilan, “El Méxuco neocorporativo”, Nexos, Ndm. 144, pp
47-55. Una revisién de las nuevas formas de orgamizacién del trabajo en: Iranzo,
Consuelo, "Cambio Tecnolégico y Trabajo”, en Fernando Caleso (Coord.), Nuevos relos
del stndicalismo, Editorial Nueva Sociedad, Venezuela, 1988, pp. 63-94.
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partir del intervencionismo estatal; pero, a su vez, también se sig-
nificé por los incumplimicntos a tales disposiciones,

d) un régimen sindical corporativo con practicas antidemocrati-
cas, encargado del control social y politico de los trabajadores, a
través de una relacién clientelar y paternalista entre Ia dirigencia y
las bases,

e) un rigido y complejo patrén contractual;

[} una reglamentacién burocratizada del derecho de huelga, que
muchas veces inhibe la expresion de los conflicios y otras llega a
obstaculizar su resolucién.®

Algunos de estos elementos muestran claros signos de transfor-
macién, como resultado del proceso de reconversién experimen-
tado con mayor intensidad a partir de la apertura de la economia
en 1986. Se trata de un proceso heterogéneo, tanto en relacién a
las ramas y las empresas (considerando su tamafno y forma de
propiedad) como por la diversidad de formas que ha asumido: cam-
bio de tecnologias (Ford-Hermosillo), de las formas de organizacién
del trabajo (General Motors de Ramos Arizpe), contratacién de
nuevos trabajadores y patrén contractual flexible (maquiladoras
del norte), transformacién contractual en las empresas paraesta-
tales (PEMEX, TELMEX, AHMSA).

Este proceso de transformacién y reconversién de las relaciones
laborales profundizard el caricter dual y polarizado de la estruc-
tura productiva, al coexistir un pequefio pero poderoso grupo de
empresas modernas y exportadoras, con una mayoria de medianas
y pequeiias unidades productivas atadas al mercado interno.

Por lo demais, esos cambios no han contando con el consenso de
los sectores involucrados en ellos, al ser impuestos desde arriba sin
una discusién de los costos y beneficios que de ellos se derivan.®

Aun cuando no pueda hablarse todavia de reemplazo del viejo
modelo de contratacién colectiva, forjado en los afios del carde-
nismo y consolidado durante el desarrollo estabilizador —que ga-

22 Algunos de estos rasgos han sido sefialados por Bizberg, Ilan, op o, pp 50-54 y
por De la Garza, Ennque, “Reconversién industnal y cambio en ¢l patrén de relacio-
nes laborales en México”, ponencia al Serunaro: La Modermzacaién de Méxaco,
UAM-X, 1989, pp. 27 a 29. Una Descrnipadn de éstos se encuentra tambrén en
Bensunsan, Gracaela y Carlos Garcfa (Coord ), Modernidad y legislacidn laboral, UAM-
FES, Méxaco, 1990, pp. 14 y 15, 22-37, 47-67 y 125-132.

28 Véase' De la Garza, Enrique, op cf, pp. 24 v 32 y ss; y Gilly, Adolfo, op ait.



POLITICA LABORAL Y PROYECTO DE GOBIERNO

rantizaba cierta proteccién al empleo, al salario y al desgaste de la
fuerza de trabajo—, si hay elementos para indicar la tendencia a
configurar uno nuevo.

Lo anterior aparece mas claro en la politica de reprivatizacién
de empresas prblicas, que en paralelo exige y fomenta una mayor
flexibilidad en el uso de la fuerza de trabajo, asi como el incre-
mento de la libertad patronal en la contratacién, ajuste y organi-
zaci6n del proceso productivo. En particular, la flexibilizacién se ha
expresado en-

) la delimitacién o desaparicién de la intervencién del sindicato
en la implementacidén de los cambios en los procesos de trabajo,

) el aumento de la movilidad interna (cambios de lugar de tra-
bajo, de puestos, de horarios),

¢) ascenso por calificacién;

d) salario vinculado a la productividad y por hora. Cabe sefia-
lar que este proceso de reestructuracién contractual ha tenido
lugar en un reducido nimero de empresas grandes, fundamen-
talmente ubicadas en el sector piblico que, segin algunos cdlcu-
los, no sobrepasan las cincuenta.®

Este proceso de flexibilizacién contractual focalizado en grandes
empresas, ha tenido un impacto de “efecto-demostracién laboral”?
en otros sectores empresariales que buscan generalizar las ventajas
que ese nuevo modelo puede ofrecerles, sin que ello imphque que
asuman ¢l reto de una verdadera reconversioén industrial.

Hasta ahora, el cambio de modelo econémico y el ajuste corres-
pondiente en las relaciones laborales ha operado a través de los
mecanismos corporativos incorporados en la legislacion vigente, v
que forman parte esencial del sistema politico, por tanto, podria
suponerse viable su conservacién para avanzar en el transito hacia
el mundo de la competitividad y el mercado.

De cualquier forma, se trata de un proceso de transformacién
inscrito en la redefinicién de las relaciones entre Estado, empresa-
rios y sindicatos, no exenta de conflictividad. Asi, durante la actual
administracién se han registrado diversos conflictos protagonizados

2* De la Garza, Ennique, op ., pp- 32 y ss.
25 Sobre el “efecto-demostracin laboral”, véase: Gutérrez G., Esthela , op o,
PP 30-33.
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por trabajadores al servicio del Estado (COTRASE, SNTE-CNTE) de
organismos descentralizados (1Mss), de las empresas paraestatales
(PEMEX, TELMEX, CANANEA Y SICARTSA) y del sector privado (FORD
MOTORS, maquiladoras del norte, CERVECERIA MODELQ). Muchos de
ellos estuvieron vinculados a las politicas de modernizacién supues-
tamente justificadas, aunque no siempre, por la necesidad de incre-
mentar la calidad del servicio o la productividad.

Algunos de estos conflictos pusieron de relieve las contradic-
ciones que genera la supervivencia de formas caducas de repre-
sentacién obrera y la pretensién empresarial y gubernamental de
sostenerlas, frente a una compleja y cambiante realidad Iaboral.
Con ello, a los viejos problemas de este campo se sumaron los
nucvos, producto de la compulsién que introdujo la modernizacién
productiva

Las consecuencias del cardcter autoritario de los procesos de
modernizacién quedaron de manifiesto en estos conflictos, sin que
las estructuras corporativas lograran inhibir la politizacién de las
demandas obreras. No obstante, por lo general, la resistencia obrera
se dio en el aislamiento, a pesar del cardcter global de la estrategia
gubernamental y empresarial. Cuando la resistencia obrera logré
superar el aislamiento y se obtuvo el respaldo de amplios sectores
de la sociedad, como en Cananea, Sicartsa y Cerveceria Modelo,
fue posible revertir las acciones gubernamentales y patronales, con-
duciendo con cierto éxito la defensa de los derechos vulnerados.

En pocas ocasiones se ha procedido a cambiar las relaciones
laborales en forma concertada. Tal ha sido el caso en Teléfonos de
México y en la Compafifa de Luz y Fuerza del Centro. Si bien se
trata de situvaciones donde median definidas alianzas de los respec-
tivos sindicatos con el proyecto gubernamental, también es cierto
que ambas dirigencias sindicales han desarrollado una mayor ca-
pacidad de negociacién y una vida sindical permanente. Ello les
permitié ejercer una verdadera bilateralidad en la negociacién pa-
ra resguardar las condiciones de trabajo y mantener el nivel del
empleo, conservando en buena medida los espacios para partici-
par en la implementacién de los cambios vinculados a la pro-
ductividad.

En conjunto, los conflictos ocurridos durante los meses de la ad-
ministracién salinista, revelan una serie de cuestionamientos al modelo
tradicional de las relaciones laborales y a la propia estructura sindi-
cal vigente:

1NA
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@) cada vez resulla mds evidente la crisis de representacién en
que estd sumida la dirigencia sindical oficialista, factor que obstacu-
liza la resolucién de los conflictos obrero-patronales por las actua-
les vias institucionales;

&) con frecuencia son cuestionados los acuerdos alcanzados por
las ctipulas sindicales, generando resistencias individuales y colecti-
vas a dichos acuerdos, mismos que potencian nuevos conflictos,

¢) las dos observaciones anteriores tienden a politizar y radi-
calizar los conflictos, retomandose como bandera fundamental de
los movimientos a la democracia sindical, anteponiéndola, incluso,
como premisa de la modernizacién politica proclamada por el go-
bierno,

d) al estrecharse las vias de expresién, negociacién y resolucién
de las demandas laborales, reaparece la violencia como recurso ex-
tremo que sélo agrava el conflicto y profundiza la crisis de repre-
sentacién sindical; a la par, se orilla a los actores sociales a ubicarse
fuera de la institucionalidad vigente: huelgas que se imponen al
margen de los procedimientos, quiebras de dudosa validez juridica,
reconocimiento de hecho a representaciones sindicales paralelas a
las oficialistas, etcétera;

¢) todo lo anterior eleva el costo social, politico y econémico de
la resolucién de los problemas laborales, menguando y erosionan-
do la legitimidad de las formas tradicionales de la intervencién gu-
bernamental en cste dmbito

Se estidn delineando ya los limites de la modernizacién autori-
taria en la vida laboral, limites que incluso pueden obstaculizar
el proyecto gubernamental de recuperacién econémica, pues se
ha llegado a tal punto —sobre todo en las ramas mds dindmicas
donde prevalecen niveles crecientes de calificacién y productivi-
dad-, que hasta la preocupacién de los trabajadores por mantencr
su empleo s¢ reduce, en vista de los bajos salarios que les quieren
imponer.

Al parecer, cada vez resultard mds dificil y costoso doblegar
la resistencia obrera y, por tanto, puede sostenerse que la impo-
sicién, la intimidacién y la violencia, tendrian que sustituirse
por métodos y practicas donde prevalezca la negociacién politica,
si se quiere conservar la estabilidad laboral de la que se ufana or-
gullosamente el titular de la Secretaria del Trabajo y Previsién
Social.
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3) Legislacion laborel: alcances de su redifinicién

Los sucesos en torno al proceso de reforma de la legislacién labo-
ral, iniciado durante la actual adnumstracién, ofrecerdn algunos
elementos de juicio respecto a las posibilidades y alcance de la
redefinicién de las relaciones entre trabajadores, empresarios y Es-
tado. Los tiempos, procedunientos, espacios, actores y orientacion
de los cambios que se reclaman —incluso la perspectiva de poster-
gaaon indefinida de esta meta—, constituyen factores a considerar
en el analisis de la transicién por la que atraviesa el viejo modelo
de relaciones laborales.

En primer lugar, cabe tomar en cuenta el contexto en el que
tiene lugar este proceso. El escenario politico de hoy, presenta un
blogue de fuerzas marcadamente distinto de aquél que permiti6 la
incorporacién a la constitucién de un conjunto de derechos protec-
tores de los intereses obreros. A la correlacién de fuerzas favorable
al sector empresarial se suma la falta de organizaciones sindicales
democricticas e independientes, capaces de desplegar una accién
efectiva en la defensa de los derechos adquiridos.

Los ajustes introducidos en las relaciones laborales por la via de
los hechos, revelan la reversién de la tendencia tradicionalmente
expansiva de las instituciones laborales, lo que convierte en una
cuestién principal la decisién de conservar o modificar el cardcter
corporativo y autoritario del modelo de relaciones, cuya expresién
juridica cobra forma en la legislacién. Los vinculos entre la re-
forma laboral y la reforma del Estado hacen, por tanto, que no
dependa sélo de aquélia la transformacién de las reglas y prdcticas
que sostuvieron la relacién entre los actores de este escenario.

El cardcter adn inicial de los pasos dados para adoptar una
reforma de la legislacién laboral impide ofrecer conclusiones defi-
nitivas acerca de las perspectivas de este proceso. El grado de de-
finicién de las posiciones de los actores es muy diverso y, por lo
general, se presentan como un conjunto de demandas y de plan-
teamientos preliminares que no permiten establecer con precisién
las prioridades que intervendrin a la hora de cambiar la regula-
cién vigente.

Hasta ahora, ninguno de los tres pai.idos politicos que aglutinan
a la mayoria del electorado —el PRI, el PAN y el PRD— ha dado a
conocer un proyecto acabado de reforma. En cuanto a las orga-
nizaciones sociales, ha sido la COPARMEX la primera que hizo pi-
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blicas, en junio de 1989, sus “Propuestas Preliminares” para la
discusién de una nueva ley del trabajo. Se conocen también algunos
lineamientos de los cambios esperados por las centrales obreras
oficiales y por las organizaciones sindicales independientes, como
¢l FAT; y también de profesionales del derecho (Frente Nacional de
Abogados Democrdticos: FNAD).

Fue al comienzo de la actual administracién cuando se asumis
desde la ciispide gubernamental la necesidad de promulgar una ley
con miras al siglo XxI. En abril de 1989 se anuncié la creacién de
una comisién iripartita, convocada por el Poder Ejecutivo para
presentarle un proyecto de nueva regulacién laboral. Este propésito
se rectificé mas tarde, al establecerse que la niciativa de ley sur-
giria de Ia discusién de las propuestas que los representantes lle-
varian a dicha comisién. Este érgano quedé instalado en el mes de
agosto sin que haya funcionado regularmente (segin declaracién
de Jorge Ocejo Moreno, sélo se habia reunido en dos ocasiones).?

Al tiempo que se integraba csa comisién, tuvo lugar en la Cimara
de Diputados una serie de audiencias publicas convocadas por la
diputaci6n obrera del PRI y apoyadas por ¢l PRD, con el propési-
to de recuperar para ¢l Poder Legislativo una mayor participacién
en la reforma laboral. 27 Al respecto, cabe recordar que actualmente
el Congreso de la Unidn, por su composicién de fuerzas, no ofrece
al gobierno el mejor clima politico requerido para adoptar una
nueva legislacién que recogiera los cambios ya ocurridos en ¢l te-
rreno contractual y que, por cierto, no implicarfan necesariamente
la reforma del texto constitucional.

En las actuales circunstancias, escasa utilidad tendria una re-
forma que resultara de una negociacién encaminada a oblener el
consenso de las viejas cipulas sindicales y de las organizaciones
empresariales, como ha sido tradicional. Tal negociacion se restringirfa
a determinar si debe conservarse o disminuirse el actual proteccio-
nismo laboral, lo que no resolveria los problemas fundamentales y,
de realizarse, se inclinarfa hacia Ia segunda opcién, conforme a la
aspiracién empresarial.

Por lo demds, es notorio que el interés no es igual entre todas
las organizaciones empiesariales. La CONCANACO y la CONCAMIN,

26 Lg fornade, 9 de febrero de 1990,
27 Una selecasn de las principales intervenciones se encuentra en STUNAM, El debate

actual Dos proyecios de Nacidn, Méxaco, 1989,
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por ejemple, no han apoyado adn las propuestas de la COPARMEX
ni dado a conocer un documento equivalente al de esta organi-
zaci6n. Razones de oportunidad politica estarfan deteniendo des-
de el gobierno la prisa del sector empresarial para reactivar el
funcionamiento de la comisién tripartita y formular una nucva
legislacién que dé cuenta de la actual correlacién de fuerzas. Con
todo, a pesar de los miiitiples indicios que revelan a los empresa-
rios como los principales interesados en el cambio, puede pensarse
que la reforma laboral es hoy, como lo fue su demanda en 1986, un
arma de negociacién frente al gobierno respecto de otras cues-
tiones mas decisivas, como la reforma fiscal 2

Por cuanto al movimiento obrero oficial, l1a posicién dominante
en su seno es la de defender la legislacién vigente, postergando la
reforma por temor de perder lo que hoy se tiene. El Congreso del
Trabajo no ha podido presentar un criterio unificado en torno al
cambio de legislacién, debido a su conflictividad interna y creciente
paralizacién Las propuestas aisladas que se han dado, de las cuales
una de las primeras en hacerse ptblica fue la de la ¢TM, revela en
lo esencial una posicién conservadora de los rasgos que la legis-
lacién presenta actualmente.

Los planteamientos de la CTM recogen sus demandas de 1978
—cuando buscaban defender a los trabajadores de las consecuencias
del proceso inflacionario—, incorporando algunas propuestas rela-
tivas a la modernizacién que, por supuesto, no alcanzan a tocar
siquiera los rasgos corporativos y autoritarios de las relaciones labo-
rales. Los aspectos mdas relevantes considerados en la propuesta
cetemista se orientan a rechazar las sugerencias y los cambios re-
clamados por los empresarios y a restablecer el cardcter tutelar de
la intervencién gubernamental, perdido durante la crisis. Sin em-
bargo, lo que parece piioritario para la CTM es la conservacién de
la representacién hegeménica que todavia ejerce con el apoyo del
Estado: para ello estarfa dispuesta a tolerar la penetracién en la ley
de las tendencias desreguladoras, comao en los hechos viene suce-
diendo.®

28 yVéaseal respecto las declaracionesde Jorge Ocejo Moreno, Le Jornada, 9 de febrero
de 1990,

2 Un resumen de los puntos planteados por la CTM, puede verse en Bensunsan,
Graaela, “Cambio en las relaciones laborales”, ponencia al Senunario: La Moderm-
zacién de Méxaco, UAM-X, 1989,
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Para evaluar el conjunto de propuestas que se ofrecen con miras
a la transformacién de la vieja articulacién entre la legislacién labo-
ral y el sistema politico, habria que considerar por 1o menos tres
aspectos claves:

a) {en qué medida atienden a la necesidad de devolver a los sin-
dicatos su funcién representativa de los intereses de sus agre-
miados y garantizan su independencia y autonomia?,

b) dcudl es el papel que asignan a la bilateralidad como forma de
negaciacién de las condiciones laborales, ante ¢l cambio de tecno-
logias y sistemas de trabajo?;

¢) <{qué planteamientos contienen en relacién a la redefinicién del
papel de la intervencién gubernamental en este campo?

El andlisis de las propuestas del FAT, del FNAD y de la COPARMEX
muestra que, en los tres casos, se han considerado con distinto
alcance las cuestiones apuntadas. Algunas declaraciones a la prensa
¢ intervenciones de miembros del PRD y del PAN en distintos foros y
seminarios, reflejarfa el acercamiento entre las posiciones de las
dos primeras organizaciones citadas (FAT y FNAD) con el PRD, y de
la COPARMEX con el PAN.*® A continuacién se presenta el estado
de Ia discusién sobre esos tres aspectos:

a) Un punto central de la discusién gira en torno a la libertad
sindical, sugiriendo cambios en el régimen juridico que propicien
una modernizacién democrética sobre el sindicalisno dominante
desde hace mads de cincuenta afios. Las diferencias se encuentran
en la manera de concebir a la libertad sindical. El FAT propone
cambios signuficativos para avanzar hacia un régimen pleno de plu-
ralidad en este &mbito; mientras que el FNAD muestra ciertas reser-
vas respecto de algunas propuestas, como la libertad de afiliacién y
la supresién de las clidusulas de exclusién. Estas aspiraciones son
compartidas por la COPARMEX, organizacién que busca un redi-
mensionamiento de las relaciones colectivas Aunque la mayor

0 En relacién a los plantearentos del FAT y del FNAD constiltese STUNAM, op. «it,,
PP 25-35y 115-127, Los principales puntos del debate en torno ala reforma laboral, con
Ia partcpacdn de representantes de los partidos politicos y las orgamzaciones cta-
das (excepto de la COPARMEX), se encuentra en Bensunsan, G. y C. Garcia, op «it,,

pp 9az2l.
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representatividad de los sindicatos es una meta de esta central pa-
tronal, otras organizaciones empresariales, como la CONCAMIN, no
parecen urgidas por esta opeién, pues temen la inestabilidad que
pudiera resultar de un cambio radical en el sistema sindical. Esta
ultima posicién refleja mejor el comportamiento empresarial en
sectores con mayor tradicién sindical, pues ven en ¢l cambio de
dirigencias y estructuras organizalivas una amenaza a sus intereses,
mayor que los problemas que resuelve.

by Mientras el FAT y el FNAD defienden a la bilateralidad como
la tinica opcién viable para negociar las condiciones de trabajo y
adoptar los cambios que exigen los proccsos de produccién, la
COPARMEX propone restringirla a Jos aspectos colectivos, aumen-
tando las posibilidades de una relacién mdividual entre trabajadores
y empresa. También aspira a restringir el ¢jercicio de las huclgas,
ampliando las vias del arbitraje estatal a solicitud de cualquiera
de las partes y estableciendo nuevas formalidades y sanciones al
respecto

Frente a la propuesta flexibilizadora de la COPARMEX para pro-
mover empresas “versitiles” y ofrecer mayor libertad contractual
que beneficie a las pequeiias y medianas empresas, el FAT y el FNAD
sostienen que la eliminacién de la rigidez del viejo modelo contrac-
tual debe pactarse bilateralmente sin afectar los derechos constitu-
cionales, discutiendo en cada caso las ventajas y desventajas de las
medidas flexibilizadoras en relacién a su impacto en la produc-
tividad y en la eficiencia

¢) Los planteamicntos del FAT en torno al sentido de la in-
tervencién gubernamental en el mundo del trabajo se orientan a
alcanzar un cambio sustancial en la composicién, naturaleza y
atribuciones de las autoridades laborales, para garantizar una mayor
cfectividad de la normatvidad vigente y eliminar la discrecionali-
dad en este d&mbito. Ello exige, segin esta organizacion, la creacién
de tribunales independientes del Poder Ejecutivo, capaces de dejar
atrds la arbitrariedad y la parcialidad de los actuales érganos tri-
partitas.

La COPARMEX demanda, al respecto, terminar con el paterna-
lismo de la intervencién gubernamental, fenémeno que asocia a la
improductividad. Aunque dice buscar una mayor certidumbre en
los derechos y responsabilidades de ambos factores de la produc-
c16n —aspiracién imposible de alcanzar en la actual legislacién y su
prictica juridica—, no plantea una reestructuracién significativa de
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los érganos encargados de resolver los conflictos entre el capital y
el trabajo. Inclusive propone reafirmar el principio tripartita, a la
par que reducir la necesidad de la mediacién estatal desregulando
aspectos de las relaciones laborales.!

Asi pues, si la préxima legislatura asumiera la tarea de abordar
la reforma laboral, probablemente las posiciones y propuestas
arrtba mencionadas estarfan presentes en el debate de las cima-
ras y, muy seguramente, sin pensar en una analogia mecénica, el
PAN tenderia a avalar las propuestas empresariales, micntias que
¢l PRD defenderia las de los organismos sindicales independientes.
Sin duda, las posiciones partudarias se definirian en toino a la je-
rarquizacién que se haga sobre las prioridades de la reforma la-
boral: democratizacién del sistema sindical, racionalidad cconémica
y regulacién-desregulacion de los derechos adquiridos.

No parece adecuado suponer, por otra parte, que las rccientes
alianzas dadas en el proceso de reforma electoral, tuvieran que
repetirse ahora para la discusién de la nueva legislacién laboral,
pues traeria costos politicos significativos para ¢l PRI y ¢l PAN. Por
su parte, el sector obrero del PRI enfrentaria el dilema de asamir
los limites de su alianza con el gobierno para asociarse con otros
parudos y organizaciones que defienden un concepto de moderni-
zacién que 1ncluya los intereses de sus agremiados, aunque ello
apunte al fin de su hegemonia corporativa; o bien, negociar el
proyecto gubernamental de forma tradicional, respaldandolo en
los hechos —aunque lo disimule en el discurso—, pero acentuando
su subordinacién y acrecentando con ello la crisis de represen-
tacién por la que atraviesa.

Conclusiones

Transcurridos ya dieciocho meses de gestién gubernamental bajo
la presidencia de Carlos Salinas de Gortari, se pueden perfilar algunas
anotaciones respecto al proyecto de gobierno y sus implicaciones
en ¢l orden laboral.

3l En cuanto a la propuesta de la COPARMEX véase su documento® "Propuestas
prehiminares que la COPARMEX presenta para la discusién del anteproyecto de una
nueva Ley Federal del Trabajo”, México, junio de 1989 En relacién a los plantea-
muentos del FAT y del FNAD, constltense STUNAM, op cit.,, pp 25-35 y 115-127.
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Como hemos sefialado, la matriz de la politica laboral se en-
cuentra en el propio proyecto gubernamental y especificamente en
su politica econémica, cuya estrategia tiene el propésito de reen-
contrar la via del crecimiento econémico del pafs, allanando las
presiones inflacionarias e intentando sortear la denominada crisis
de gobernabilidad, ésa que resulta de la desproporcién entre de-
mandas y expectativas de la sociedad, frente a la capacidad real del
Fstado para ofrecer solucién a ellas.

El gobierno mexicano ha decidido revisar sus formas y campos
de intervencién en los distintos espacios de la sociedad, en especial
en el terreno econdmico, para con elio descargarse de pesos finan-
cieros y obligaciones sociales, propiciando y hasta exigiendo la co-
rresponsabilidad de los ciudadanos y sujetos sociales para afrontar
la problematica de la crisis. En el orden laboral esta redefinicién
estatal se expresa en dos Ambitos:

AMBITO ECONOMICO LABORAL

Desde que se plantearon los objetivos del proyecto gubernamental,
y se les ordené jerdrquicamente (abatir la inflacién, recuperar el
crecimiento y fortalecer los salarios), se hizo explicita una orien-
tacién para reducir las expectativas y demandas sociales y, en esa
medida, reducir también su politizacién, en descarga de compromi-
sos para ¢l Estado.

Por supuesto que esta ortentacién politico-ideoldgica serfa in-
suficiente por si misma para redefinir las estrategias y alternati-
vas de solucién a la crisis. Tampoco bastaria, para ello, confiar en
los mecanismos de mercado. De ahi que en el plano econémico-
laboral, la estrategia tuvo que operar con una nueva forma de
regulacién estatal que ha echado mano de mecanismos neocorpo-
rativos, conocidos hoy como pactos de concertacion.

Estas formas de concertacién neocorporativas se iniciaron en el
periodo de Miguel de la Madrid Hurtado y se han reafirmado en
el presente gobierno, caracterizdndose por el predominio del cri-
terio empresarial y gubernamental sobre los intereses obreros y
campesinos, en la toma de decisiones. La politica laboral ha sido un
ejemplo claro de dicho predominio.

De manera particular, la politica salarial ha sido un instrumento
basico para la regulacién ejercida por el gobierno en el campo
econémico-laboral, intentando ordenar este espacio de manera con-
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gruente con los objetivos de su proyecto. Expresiones en ese sen-
tido fueron los acuerdos cupulares del PECE y sus implicaciones
tano en los dictimenes de la CNSM como en el “piso” de los sala-
rios contractuales, a partir del contorno salarial definido en las em-
presas del sector piblice.

El grado de intervencién reguladora no es el mismo cuando se
trata de incidir sobre la modernizacién de los procesos productivos,
—tales como los cambios tecnolégicos de la organizacién del trabajo
y de las formas contractuales, etcétera~, pues en estos rubros el
gobierno pretende dejar su resolucién mds libremente a la nego-
ciacién y fuerza de las partes. En todo caso, aqui aparece como
promotor de la productividad y la eficacia, ejemplificAndose esta
situacién en la iltima firma del PECE, donde uno de sus puntos
establece que los sectores obrero y empresarial suscribirdn un
Acuerdo Nacional para la Evolucién de la Productividad, a fin de
CONCTetar acciones conjuntas por rama y empresa.

Con todo, el alejamiento gubernamental de los aspectos de la
produccién es relativo, pues con los afanes productivistas y eficien-
tistas aparcjados a la estrategia, las autoridades laborales han
permitido un proceso de reconversién laboral que revierte los cri-
terios tradicionales de homologar las condiciones de trabajo y de-
mandas bésicas, que regian los instrumentos contractuales. Ahora a
estos contratos colectivos se les considera rigidos, complejos y ce-
rrados, nada propicios para la modernizacién industrial. Sobre
ellos se dirigen los embates patronales para desmantelarlos, flexi-
bilizando el uso de la mano de obra y obteniendo mayor libertad
para contratar y despedir trabajadores.

Si bien dicho proceso de reconversién laboral se ha llevado a
cabo sélo en las grandes empresas y no siempre se le puede cali-
ficar de reconversién industrial, lo cierto es que ha tenido un im-
pacto de “efecto-demostracién” en otros sectores industriales y de
servicios. Con ello se busca generalizar ese nuevo modelo de re-
laciones laborales, entre cuyas ventajas para los patrones estd el
limitar la intervencién de los sindicatos en la organizacién y cam-
bios del proceso de trabajo.

AMBITO POLITICO-SINDICAL
El proceso modernizador tiende a introducir importantes cambios

en las relaciones entre gobierno, trabajadores y empresarios. La

1 1<
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reconversién Jaboral impuesta por la via de los hechos ha trafdo
aparejada una creciente inestabilidad en los centros de traba-
jo. poniendo en duda la representacién sindical y su capacidad de
control. En este sentido, la politica laboral implementada sin la
proteccion tutelar, ha puesto en riesgo la funcionalidad corporativa
del movimiento obrero oficial.

Si bien de ello no se derivaria en forma inmediata e inevitable el
remplazo del corporativismo, parece dificil que este régimen la-
boral y las instituciones que lo integran, puedan subsistir sin mo-
dificacién en un escenario donde la productividad y la eficiencia
ocupan el lugar central.

El problema se relaciona con la necesidad de preservar la esta-
bilidad en este dmbito, como requisito de las inversiones necesarias
para alcanzar la meta del crecimiento econémico propuesta por
el acrual proyecto gubernamental. Al respecto, pareceria que la
mejor manera de lograrlo seria promoviendo una moderniza-
cién mds participativa, con miras a aumentar la representatividad
de los actores y la legitimidad de la intervencién gubernamen-
tal, dotando al mundo laboral de una nueva institucicnalidad de-
batida y aceptada por todos. Este seria un camino democritico para
obtener el consenso del que hoy carece la politica gubernamen-
tal, reduciendo asi el cardcter traumadtico de la modernizacién la-
boral.

Pocos son, sin embargo, los indicios del comportamiento guber-
namental que avalen la via democratizadora. El proceso de cambio
del viejo marco juridico se encuentra hoy detenido, de ahi que no
puede esperarse al corto plazo la eliminacién de los obsticulos que
aquél contiene en la democratizacién del escenario sindical.

Por el contrario, la actuacién de las autoridades laborales frente
a los conflictos recientes revelé su interés por respaldar a las anti-
guas dirigencias y, pese a su escasa funcionalidad, conservar los
mecanismos de control corporativo. Asf, en la mayoria de los casos,
se ha optado por reprimir los movimientos encaminados a buscar
una auténtica representacién sindical y a modificar el caracter uni-
lateral de las medidas modernizadoras.

Existen, no obstante, algunas iniciativas que podrian modificar
los equilibrios al interior del Congreso del Trabajo. En particu-
lar, la constitucién de la Federacién de Sindicatos de Empresas de
Bienes y Servicios (FESEBE) y la reciente creacién del Frente en De-
fensa de la Legalidad, promovido por la COR, estarfan en esa linea
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de cambio, intentando crear un liderazge distinto al de la cTMm,
dentro del movimiento obrero oficialista.

Al respecto, cabria preguntarse hasta qué punto esas iniciativas
otorgarian mayor capacidad y autonomia a las organizaciones sin-
dicales involucradas, o por el contrano, s6lo se trata de una estrate-
gia para facilitar la implementacién del proyecto gubernamental
en todos sus términos.

Por otra parte, la aplicacién de la politica laboral ha dejado una
huella de malestar en el movimiento obrero, que posiblemente
explique un comportamiento electoral de este sector poco favo-
rable para el partido gobernante. Este, ademds, se encuentra en un
proceso interno que, buscando ampliar su base social y territo-
rial, lo pone en contradiccién con sus sectores corporativizados. En
contraste, la politica laboral ha servido para afirmar la confianza
empresarial en el proyecto modernizador.

Finalmente, luego del anilisis presentado, puede afirmarse que
el significado mds importante que puede atribuirse a la politica
laboral dentro del proyecto gubernamental, es el de fungir como
transmisora de la racionalidad neoliberal al campo de las relaciones
laborales. Asf se explica que ahora a politica laboral tenga menos
interés en seguir funcionando como puente de legitimidad del sis-
tema politico frente a los trabajadores y sus organizaciones y, en
cambio, asuma con mayor ¢énfasis los objetivos de la modernizacién
econdémica propuesta por el gobicrno.

En este sentido se puede decir que el proyecto salinista tien-
de, en el contexto de la reforma del Estado, a transformar las
relaciones laborales en relaciones de poder més llanas —sin protec-
cionismo tutelar—, sujetas al hibre juego de las fuerzas de sus pro-
tagonistas, sin que esto implique, como ya se dijo, abandonar la
promocién de concertaciones por parte del gobierno.






Las relaciones comerciales entre México y
Estados Unidos: en una época de
crisis y restructuracion

Gustavo Vega Canovas

I. Introduccién

Durante los tiltimos cinco afios, dentro del marco de la mds severa
crisis que ha sufrido nuestro pais desde los afios treinta, el gobierno
de México ha impuesto una profunda transformacién de su régi-
men comercial. Este cambio forma parte de una estrategia de reestruc-
turacién de la economia mexicana que busca superar los graves
desequilibrios que impusieron al pais los mas de treinta afos de
seguir una estrategia de industrializacién basada en la sustitucién
de importaciones, y la dependencia en el petréleo como fuente
principalde divisas generadaa finales de la década de los afios setenta.

El agudo problema de la deuda externa y el erritico comporta-
miento del mercado internacional del petréleo, convencieron al
gobierno mexicano de que la solucién a la crisis exige implantar
una estrategia de desarrollo orientada al exterior en base a la pro-
mocién de exportaciones. Para alcanzar ésta se ha adoptado una
politica cambiaria y de liberalizacién comercial consistentes enire
si, junto con una estrategia de negociacién internacional que faci-
lita el acceso a los mercados internacionales. Con este dltimo propésito
el pais accedié al Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Co-
mercio (GATT) en 1986,
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Aunque aan es prematuro hacer evaluaciones definitivas sobre
el proceso de cambio estructural de la economia mexicana, no cabe
duda que una de las mds importantes consecuencias de la politica
de liberalizacién comercial en los dltimos afios, ha sido la de acen-
tuar el proceso de concentracién de nuestro comercio exterior al
mercado de Estados Unidos que ha prevalecido desde la Segunda
Guerra Mundial, propiciando un cambio cuahtativo en el volumen
y la composicién del intercambio comercial entre ambos paises.
Este cambio se expresa en un incremento muy significativo cn el
volumen del comercio bilateral, el cual en 1989 ascendié a la suma
de 55 000 millones de délares y, en lo referente a su composicién,
México en este periodo ha lograde superar la relacién tradicional
de proveedor de materias primas y bienes agricolas y se ha conver-
tido también en un importante abastecedor de productos manufac-
turados a Estados Unidos

Por otra parte, este acrecentamiento de la importancia del co-
mercio entre ambos paises los ha llevado a establecer nuevos me-
canismos de cooperacién y de consulta en el 4mbito comercial, que
en el anterior y presente sexenios se concretaron en la celebracién
de diversos acuerdos comerciales que han permitido estabilizar y
acrecentar el intercambio comenrcial y financiero entre ambos paises.
Inclusive, recientemente los gobiernos de México y Estados Unidos
anunciaron su disposicién a iniciar negociaciones formales para
llegar a un acuerdo de libre comercio en el future préximo

Este trabajo tiene como propésito primordial analizar las tenden-
cias del comercio bilateral desde la década de los afos setenta y los
distintos mecanismos institucionales que se han establecido para
propiciar el intercambio comercial desde ese momento. Asimismo,
busca discutir las oportunidades y posibles beneficios que plantea a
nuestro pafs la negociacién de un 4rea de libre comercio con Esta-
dos Unidos.

IL El comercio entre México y Estados Unidos
desde la década de los afios setenta

Comeo es ampliamente conocido, nuestro comercio con Estados Unidos
ha sido de trascendental importancia en todo el presente siglo,
pero principalmente desde la Segunda Guerra Mundial. Sin em-
bargo, desde finales de los afios setenta y en particular a raiz de la
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crisis de [a deuda de 1982 se aprecia una nueva dimensién en el
comercio bilateral, la cual se expresa en la gran magnitud y la nue-
va composicién que éste ha adquirido,

Esta nueva dimensién del comercio bilateral ocurre en un perio-
do en que la participacién del comercio exterior en cl PIB de ambos
paises aumenta dramdticamente.

En el caso de México, este periodo marca un cambio dramati-
co en la participacién del comercio exterior en el PIB. En virtud
del enorme crecimiento de las exportaciones petroleras y de las im-
portaciones de toda clase durante la segunda mutad de los afos
setenta y el enorme crecimicnto de las exportaciones no petroleras
en la década pasada, la participacién del comercio en el PIB cre-
ci6 de 9.7% en 1972 a 38 3% en 1986. El petréleo ascendié a casi
55% del total de las exportaciones en 1980 pero sélo al 22% en
1986. Las exportaciones manufactureras crecieron de 29% del total
de las exportaciones en 1980 al 74% en 1988 Todo lo anterior
puede constatarse en los cuadros 1a y 1b.

En cuanto a Fstados Unidos, la creciente fortaleza en la capacidad
comercializadora de otros pafses industrializados, la emergenclia
de un buen nimero de paises asidticos y latinoamericanos como
principales exportadores a ese pais, la creciente dependencia de Es-
tados Unidos del abastecimiento extranjero de petréleo y gas, y la
declinacién de la competitividad estadunidense en relacién a sus
principales socios comerciales junto con la sobrevaluacién del délar
en los primeros aiios de Ia década de los afios ochenta, llevaron a
aumentar considerablemente la importancia tanto del comercio ex-
terior para la economia estadunidense como de los grandes déficit
en su balanza comercial. La participacién de la suma de sus expor-
taciones e importaciones en el PIB crecié de 8 8% en 1972 a 14.4%
en 1986,

Pero lo que nos interesa destacar aqui es que durante el mismo
periodo de 1972 a 1989, el comercio bilateral México-Fstados Unidos
experimenté importantes transformaciones. Estas se expresan en
cambios de gran importancia en la composicién del comercio bila-
teral y en la balanza comercial bilateral.

En estos afnos tenemos que a la relacién tradicional entre una
economia indusirializada y una en vias de desarrollo, donde México
abastece bienes primarios y manufacturas sencillas a cambio de
recibir bienes de capital, bienes intermedios, insumos para la pro-
duccién y bienes suntuarios, se sobrepone otra en que México se
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Resumen del comercio exterior de Estados Unidos con v
(valor cif, m

1972 1973 1974 1975 1976 1977
0 Almentos 669900 858000 930900 650900 841773 1188582 1
1 Bebudas y tabacos * * * * 41996 46014
2 Maternas primas con ex-
cepdén de combustibles 104600 130100 180700 180200 166257 170730
3 Minerales combus-
tibles, lubricantes 21 300 21 700 31200 371600 447 161 895 149 1!
4 Aceites amumales y
vegetales y grasas * * * * 1966 5385
5 Productos quimicos 30200 41000 87400 75000 93550 113625 |
6 Manufacturas bésicas 378900 571000 1094100 737800 433892 587 051 |
7 Maquinana y equipos
de transporte 333 800 577700 898500 853500 1021345 1038362 1-
8 Manufacturas vanas - rE i #3094 863 430959 !
9 Bienes sin clasificacién
espemal 93500 106200 167600 181000 163518 217665 ¢
Total de manufacturas 836 400 1295900 2 247 600 I 847300 2 107 168 2387 662 31
5,6,7,8,9
Total 1632 200 2305 800 3390400 3 059300 3606 321 4693 572 6(
CUAI
Resumen del comercio exterior de Estados Unidos con M
(valor fas, m
1972 1973 1974 1975 1976 1977
0 Alimentos 152500 262900 647600 512300 240 481 474 340 5¢
1 Bebidas y tabacos * * * * 8059 9337 ]
2 Materias primas con ex-
cepcxén de combustibles 114600 227800 378000 321700 3801064 340344 57
3 Minerales combus-
uibles, lubricantes 78500 113900 174100 218200 181161 149 450 17
4 Acentes ammales y
vegetales y grasas * * * * 14746 30700 4
5 Productos quilmcos 206 700 273300 489800 503300 529700 554 H88 67
6 Manufacturas bdsicas 344 500 498 400 821 300 851 600 563 036  HO7 395 7l
7 Maqunaria y equipos
de transporte 967 200 1367 100 1991 700 2428 500 2511 426 2 141 109 3 03
8 Manufacturas varias ** ** i #+ 367740 340 849 46
9 Bienes sin clasificacién
espe{:lal 118300 194100 352900 305600 185276 173940 3]
Total de manufacturas 1636700 2332900 3655700 4089000 4157178 2717 881 5 9(
(5,6,7,8,9
Total 1982 200 2 937 400 4 855300 5141 300 4902 689 4722052 6 54

* Considerado en “Ahmentos”

** Considerado en “Manufacturas bisicas”

Fuentes Para 1972.1976, Overseas Busmess Report 80-16, NS Department of Commerce, par.

Department of Commerce



‘88, Importaciones provenientes de México

1980 1981 1982 1983 1584 1985 1986 1987 1988

316200 1315346 1446783 1559046 1560252 1591855 2210983 2085913 1940 435
98 237 125439 109656 99141 106949 157069 189977 281811 268 849

208910 981663 281659 277615 287720 432886 635164 305877 401 814
502593 6872953 8597940 8753071 8753071 8045162 3895716 3978883 3455501

3757 1922 2823 1924 2792 1947 1594 3709 8343
275147 349253 346957 568444 628800 587658 479085 521055 748677
762621 749617 728744 1 187339 1460398 1255888 1610363 2045231 2438216

046 961 2460045 2711921 3577626 4670952 5560950 6575591 873661910 941 014
870283 1156512 1002058 766127 990061 1199494 1352909 1783591 2285359

3447568 452379 541556 42832] 496240 558953 606936 774233 996 401
209 770 5167 806 5331236 6327 857 8246 451 9162 943 10 624 885 13 860 729 17 409 667

519467 13 765 12915 770 097 17 018 65418 266 868 19391 862 17 558 31920 519 921 23 544 699

3, Exportaciones de Estados Unidos a México

1580 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988

8 736 1941 168 685498 1426655 1003614 919021 597686 670137 1517245
2630 3913 5253 2304 8973 14674 11 625 11 563 22 469

78 684  OB7 304 769560 803038 1347922 1173536 828526 1049957 1 464790
140 863 343835 1057401 262699 381352 571727 393556 510256 458 034
90 273 43778 109990 90 546 167983 109972 136108 95363 142023
41 454 1 599858 1187478 1085750 1265724 1431515 1295992 1450862 ] 833 657
63 305 2440 167 1315160 934185 1136515 1300046 1227971 1541672 2262185

653454 8493428 5394223 3757319 5528817 6640946 6428 052 7333 203 10 089 075
56575 1394192 1112176 597 175 867894 1012627 1064230 1337181 1983279

35768 435008 172177 119083 970064 453617 395521 569361 860505
GO H4614 033 054 9111214 6493512 9068 514 10 838 751 10 411 766 12 232 279 17 028 701

81 83217 353 053 11 738 916 9 078 75411 978 358 13 627 681 12 379 267 14 569 bb4 20 633 263

Department of Commerce, para 19821988, 1986 Highhghts of Foreign Trade, US
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convierte en un importante abastecedor de productos manufactu-
rados a Estados Unidos. En efecto, a principios de los afos setenta,
las denominadas exportaciones tradicionales, esto es, los alimentos,
bebidas, el tabaco y los textiles, formaban la mayorfa de las expor-
taciones de manufacturas mexicanas, equivalentes al 60% de las
mismas. En la actualidad dnicamente equivalen al 15 por cicnto.
Asimismo, los productos relativamente mas sofisticados, como la
maquinaria y equipo o los productos quimicos formaban sélo una
pequeiia parte, alrededor del 20%. En la actualidad, estos produc-
tos representan aproximadamente el 60% de las exportaciones de
manufacturas. En 1989, las exportaciones mexicanas incluian tam-
hién automdviles terminados, motores y partes de automéviles y
otros productos industriales complejos, siendo la participacién del
comercio de manufacturas en el total comerciado cinco veces mayor
que en 1970.

Otro cambio importante en el intercambio bilateral ha sido el
enorme crecimiento de la industria maquiladora. El nimero de
empresas maquiladoras aumenté de 350, las cuales proporciona-
ban un total de 45 000 empleos en 1972, a I 699 empresas que
ofrecian un total de 443 682 empleos en agosto de 1989, represen-
tando mas del 10% del empleo total en el sector industrial.!

Desde 1982 la tasa de crecimiento anual de empleos en las plan-
tas maquiladoras ha sido de 23%, al tiempo que el valor agregado
ha crecido desde 772 muillones de délares en 1980 hasta alcanzar la
cifra de 2 300 millones en 1988. En 1989 Ia industria maquiladora
generd un total de divisas equivalentes a 2 900 millones de délares
(véase cuadro 2).2

En términos cuantitativos, la enorme expansién del comercio
bilateral ha tenido también efectos trascendentales. En 1986, México
fue el cuarto socio comercial de Estados Unidos, detrds solamente
de Canadi, Japdn y Alemania Occidental. Durante el boom petro-
lero, México llegé a ocupar el tercer lugar, pero la caida estrepitosa
de los precios del petr6leo en 1986, provocé que cayera al quinto
lugar en términos del valor de las importaciones que abastecié a

! Wertman, Patncra, “Tanff Items 807.00 and 806 30 and the Mexican Magqulado-
ras”, CRS Report for Congress, Washington, D C., Congressional Research Service,
June 8, 1987, Véase también Unuted States International Trade Comrussion, Review
of Trede and Investment Liberahzation Measures by Mexico and Prospects for Future Um-
ted States Meswcan Relations, Washington, D.C., USITC Pubhcation 2275, Apnl 1990,
Ep 5-13 vy 5-19

Itnd.
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CUADRO 2
México: plantas maquiladoras
1970-1987
Valor agregado Personal Empleo generado
Empleos total ocupado sobre ampleo
Nibm de generados (millones de (tolal mdusina nacwnal

Ao plantas (promedio) délares) manufacurera) Total mdusirial
1970 1060 0

1975 454 67 214 3324 1501 813 4.2
1976 448 74 496 365 6 1 649 360 45
1977 443 78 433 344 6 1620755 4.8
1978 457 90 704 452 3 1 803 825 50
1979 540 111 365 637 6 2 003 468 56
1580 620 119 546 7717 2231372 5.4
1981 605 130 973 976 3 2464 110 5.3
1982 585 127 048 8513 2369 611 54
1983 600 150 867 8184 1 984 790 76
1984 672 155 684 11553 2 044 334 9.7
1985 786 218 000 1 267.5 107
1986 891 249 833 12945 110
19877 1025 305 253 15725 110

P Cifiras prehmunares
Fuente Hasta 1984, INEGL, tomado de Sutuacidn Econdimca de México, Banamex, Banco de México

Estados Unidos. No obstante lo anterior, el volumen total del co-
mercio bilateral en 1989 ascendié a 55 000 millones de délares.
Otro efecto importante de los desarrollos anteriores, ha sido un
cambio favorable para nuestro pafs en la balanza comercial bila-
teral por lo menos en el periode 1982-1988 Con anterioridad al
inicio de la cnsis financiera mexicana de 1982, Fstados Unidos
mantuvo regularmente un superdvit comercial con México. A par-
tir de 1982 esta situacién se reverti6, con un superivit en favor de
México que en 1983 alcanzé la cifra pico de 8 000 millones de dé-
lares, hasta que en 1989 la balanza comercial volvié a regresar a
una situacién de déficit.® La explicacién de este déficit no necesa-
riamente se vincula a una pérdida de dinamismo de las exporta-

® Enundlaro reconocinuento a las estrechas vinculaciones entre la politica cambiana
¥ la comeraial y con el propésito especifico de lograr el equilibrio externo, el gobterno
mexicanoc en el sexernuo pasado mantuvo un tipo de cambio subvaluade de manera per-
manente desde 1982 Esta subvaluacién, que de acuerdo con cilculos hechos por el
Morgan Guaranty Bank fue de 35% en el periodo entre 1982 y 1986, ayudé a reduair las
importaciones y apoyé las exporfaciones de productos no petroleros y en opiuén de
algunos anabstas incluso indujo la repatnacién de capitales. Véase Bueno, Gerardo, ¥El
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ciones. No se puede negar que las exportaciones han seguido siendo
dindmicas y han mantenido una tendencia a la alza El problema es
que su ritmo de crecimiento ha disminuido considerablemente con
respecto de lo sucedido en afios anteriores, en virtud de dos proble-
mas imprevistos.

En primer lugar, estd el hecho de que las exportaciones petro-
leras encontraron dificultades crecientes hasta antes del conflicto
del Golfo Pérsice. Los precios internacionales del barril de crudo
bajaron duramente debido a que hubo una sobreabundancia de
oferta que provocé una baja sensible en los precios internacionales.
Obviamente que con el conflicto del Golfo Pérsico todo parece in-
dicar que esta tendencia se revertird con claros beneficios para
México,

El segundo problema es que la inflacién interna no sélo ha sido
mayor que la prevista sino que ha tendido a ser creciente, lo cual
ha afectado negativamente a las exportaciones manufactureras. Es-
to ha provocado que el colchén subvaluatorio del peso no sola-
mente haya disminuido, sino que todo indica que nos encontramos
nuevamente ¢n el peligroso trayecto de la sobrevaluacién. En la
situacién actual, los precics relativos entre México y Estados Unidos
son desfavorables en términos crecientes para las exportaciones de
manufacturas, lo cual ha generade un aumento desproporcionado
de las importaciones. Asi, segin célculos de la guia de indicadores
econbémicos de Excélsior, en el primer trimestre de 1990 aunque las
exportaciones totales aumentaron en 8%, las importaciones lo hi-
ciecron a un ritmo de 19% anual. El resultado es que durante el
primer trimestre del presente afio la balanza comercial resulté con
un balance negativo de 304 millones de dolares.* Sin embargo,
el aumento vertiginoso de los precios del petrdleo generado por la

tratado de Libre Comercio entre Estados Unudos y Canadd”, en Cemerco Exterior, Vol
37,Ndm 11, noviembre de 1987, p 930. Véase también Dehesa, Mano, “The Timesare
Changing Foreign Trade between Mexico and the U.S n the mud 80's”, en Unted
States-Méxice Economuc Relations Hearmgs before the Subcommuliee on Econonic Resources
and Competirveness of the Jownt Economw Commtiee One Undredth Congress Furst Sessiwom,
June 12 and 13, 1987, Washington U S., Government Printing Office, 1988, p. 18, Otro
factor importante que exphca el dinamismo de las exportaciones mexicanas esla politica
salanal. Como bien sefiala Dehesa, 1a polftica salanal ha terdo el efecte de que desde
1982 los salarios promedio que se pagan en el sector manufacturero de México hayan
cafdo mds del 100% en comparacién con los salanos del mismo sector en Estados Umdos,
Este hasido ha sido unode los importantes factores que exphcan el auge de la industria
maquiladora en los dlumos afios.

4 Excélsior, Viernes 13 de julio de 1990, Secaién financiera, pp 1y 6.
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invasién iraqui a Kuwait, permitirdn obtener ingresos adicionales
por ventas de petréleo de alrededor de 3 000 millones de délares
para finales de afio, con lo cual es posible esperar que al menos en
estc afio de 1990 contemos con una balanza comercial en equilibrio
y con suerte tal vez dispusiéramos de un pequefio superavit.

¢Cémo han evolucionado las relaciones comerciales entre ambos
paises en este periodo de creciente interaccién comercial? {Qué
papel han desempefiado ambos gobiernos para propiciar este creci-
miento del intercambio bilateral? {Qué instrumentos y mecanis-
mos institucionales se han establecido para regular este creciente
flujo comercial? ¢Gémo se explica la decisién de buscar un acuerdo
de libre comercio? En la siguientes secciones mtentamos responder
a estas interrogantes.

II1. Ladiplomacia del comercio bilateral a partir de los afios setenta

Un hecho de gran trascendencia en las relaciones comerciales entre
México y Estados Unidos en el periodo de posguerra, fue el gran
crecimiento que experimenté el comercio bilateral pese a la negativa
mexicana de ingresar formalmente al GATT durante casi 40 afios.
Independientemente del peso de los factores econémicos que sin
duda son los mds importantes para explicar el dinamismo del comer-
cio bilateral en la posguerra, también resulta importante reconocer
que elintercambio bilateral se vio considerablemente favorecido por
€l acuerdo ticito mediante el cual ambos paises se concedieron entre
si €l tratamiento de Naci6n mds Favorecida (NMF), una vez que a
peticién de México se cancelé el acuerdo bilateral reciproco de
comercio que ambos paises firmaron en 1943 como parte de los
acuerdos de colaboracién durante ia Segunda Guerra Mundial. La
existencia de este pacto tacito facilité el intercambio comercial, en
la medida en que cada gobierno concedié a los productos del otro el
mismo trato arancelario que para los productos similares introduci-
dos a su mercado por terceros paises miembros del GATT.?

5 Esinnegable que el principal perjuicio para nuestro pafs de no haber parnapadoen
las diferentes negociaciones de reduccién de aranceles del GATT fue el haber percido la
oportumdad de mmcrementar su comerao en aquellos productos de su particular interés
¥ el no haberse benefictado mis plenamente del enorme creanuento del comercio
internacional que se generd durante la posguerra, particularmente arafz de la Ronda
Kennedy. Aunque no parecen existir cilculos para pertodos previos que nos permi-
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No obstante, la decisidon mexicana de marzo de 1980 de pos-
poner el ingreso al GATT, junto con la negativa de Estados Unidos
de retirar a México el tratamiento de Nacién mas Favorecida, en
un drea de crucial importancia para ambos pajses como era la de
subsidios e impuestos compensatorios, llevé a los dos gobiernos a
buscar férmulas posibles de consulta, negociacién y resolucién de
disputas comerciales y cuestiones relacionadas °

Un primer resultado de este proceso de bisqueda de nuevos
mecanismos de regulacién del comercio bilateral fue la propuesta
del gobierno de Estados Unidos, en el otofio de 1980, de negociar
un acuerdo bilateral de consualta y notificacién en cuestiones comer-
ciales. De acuerdo con la propuesta estadunidense, el acuerdo obli-
garia a cada gobierno a notificar previamente al otro su intencién
de adoptar acciones o politicas en el dmbito comeraal que le afec-
taran, dando posibilidad a la consulta bilateral antes de la instru-
mentacién de la medida o politica. El gobierno de México en ese
momento, sin embargo, rechazé dicha propuesta por considerar
que comprometifa asuntos que eran de competencia exclusiva de
nuestro pais.

Este primer esfuerzo serfa seguido por la creacién, en junio de
1981, de la Comisién Conjunta de Comercio (CCC), luego de la reu-
nién cumbre en Camp David, en junio de 1981, entre el Presidente
Lépez Portillo y el entonces recién llegado al poder, Presidente
Reagan. Esta Comisién se establecié junto con la que se denominé
la Comisién Binacional. Estos dos instrumentos revelaban el interés
que ya habia manifestado desde su campaiia el Presidente Reagan,
por mejorar las relaciones con México y Canada.

La ©CC se estructuré como un mecanismo de consulta en cues-
tiones comerciales, de adjudicacién de conflictos comerciales, y para
proponer medidas dirigidas a estabilizar y expandir el comercio.

tieran tener unaidea de los beneficios que México habrfa alcanzado, de partictpar en las
primeras Rondas del GATT, of los hay para el caso de la Ronda Tokio En un andlisis
realizado por Fernandodel Mateo se demuestran las enormes pérdidasque tuvo nuestro
pais, en términos de concestones hechas a México y de beneficios indirectos por las re-
ducciones de otros pafses, al tomar la deasién de posponer el ingreso al GATT en marzo
de 1980, Véase Del Mateo, Fernando, en Comercie Extertar, marzo de 1980.

¢ Este retiro del tratamiento de Naaén més Favoreada en el drea de subsidios e
mnpuestos compensatoros sigmficé que los productos mexicanos no tuvieran derecho
a gozar de la “prueba det dafio” en los juicios de subsidios e impuestos compensatorios,
lo cual ponfa a las exportaciones mexicanas en una situacién de suma vulneraibidad
ante las demandas de 1mpuestos compensatorios presentadas por empresas e indusinas
estadumdenses que se sintieron afectadas por la competenaa mexicana
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Se establecié un secretariado técnico y, al 1gual que en el entendi-
miente marco de comercio € inversién de la actualidad, se crearon
grupos dec trabajo a fin de buscar arreglos en diferentes sectores de
interés mutuo come fueron los sectores automotriz, textil, de la
petroquimica y la informética; también se formaron grupos para
discutir cuestiones de derechos de propiedad intelectual, subsidios,
transporte terrestre, regulaciones aduaneras, agricultura, acceso de
empresas constructoras estadunidenses a México, etcétera.

La GGG, sin embargo, no alcanzé ningin acuerdo de importan-
cia en virtud de que no hubo en ese momento la intencién de avan-
zar en los asuntos que se propuso.” Por parte de México el interés
esencial en ese momento era la bisqueda de un arreglo que otor-
gara a nuestro pais la prueba del dafio y tal vez dentro de algu-
nos sectores gubernamentales se buscaba explorar la posibilidad de
acuerdos sectoriales en dreas de principal interés para el pais.

Por otra parte, en ese tiempo el Presidente Lépez Portillo de-
cidi6 hacer esfuerzos por superar el estancamiento en que habia
incurrido el dialogo Norte-Sur, promoviendo la idea de las nego-
ciaciones globales, esfuerzo que culminé, como sabemos, con la
Reunién de Cancin en 1981 Este esfuerzo globalista no era com-
patible con un mecanismo que por su propia naturaleza privi-
legiaba un enfoque bilateral. Por su parte, el nuevo gobierno
del Presidente De la Madrid mostré muy poco interés en apoyar
un mecanismo creado por el gobierno anterior, sobretodo en un
momento en que la crisis econémica forzaba toda la atencién del
gobierno mexicano.

La vida de la ccc fue corta como era de esperarse. Su dltima
reunién formal se celebré en julio de 1982 y todas sus actividades
cesaron totalmente en el otoiio del siguiente afo. Uno de los esca-
s0s logros de la GGG fue dar impetu a la idea de un acuerdo amplio
de comercio e inversién.

a} Los origenes y evolucidn del entendimiento en matena de
comercio e wversidn entre México y Estados Unidos

El escaso avance alcanzado en la ccc junto con el deterioro en la
relacién comercial que empezd a generarse por el surginuento de
7 Eltdmco resultado concreto de la Conusién Conjunta fue la aceptacién por parte de

nuestro goblerno de conceder derecho a los hombres de negoaos de Estados Umidos
de viajar a México con una visa de tursta.
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un buen nimero de juicios petitorios de impuestos compensatorios
y la imposibilidad de alcanzar un acuerdo en este rubro, no pasé
desapercibido al interior del sector privade en ambos paises. En
junio de 1983, el Comité Mexicano Norteamericano de Hombres
de Negocios, una organizacién empresarial binacional, presenté
formalmente una propuesta de un acuerdo bilateral de comercio
ante la Oficina del Representante Comercial del Gobierno de Esta-
dos Unidos (USTR por sus siglas en inglés). En ella se propusieron
una serie de principios y reglas para regular el comercio bilateral,
mecanismos institucionales de consulta y resolucién de disputas y
una agenda de problemas comerciales a discutir. La propuesta fue
evaluada al mterior del gobierno de Estados Unidos y discutida
preliminarmente con algunos funcionarios del gobierno de México.®
Esta propuesta condujo a la firma del documento “Declaracién de
Intenciones de Negociar un Acuerdo ‘Marco’ de Principios y Proce-
dimientos respecto del Comercio y la Inversién entre el gobierno
de México y Estados Unidos”, el 23 de abril de 1985. Este docu-
mento se firmé conjuntamente con el “entendimiento sobre sub-
sidios e impuestos compensatorios entre México y Estados Unidos”.

Antes de continuar con el anilisis de los factores que llevaron a
la firma de lo que result6 el Acuerdo Marco de Comercio € Inver-
sién, conviene discutir aunque sea brevemente el entendimiento
sobre subsidios y sus implicaciones para las relaciones comerciales
entre ambos paises.

b) El Entendvmento sobre Subsidios ¢ Impuesios Compensatorios
entre México y Estados Unidos de abril de 1985

El Entendimiento sobre Subsidios ¢ Impuestos Compensatorios entre
ambos paises es un importante acuerdo que ha servido para estabi-
lizar el comercio bilateral en los dltimos cinco afos. En el proceso
de su negociacién ¢ue duré casi cuatro afios, sin embargo, se gene-
r6 un grave clima de deterioro y de friccién en las relaciones entre
los dos paises. En otro trabajo he hecho un andlisis detallado de Ia
negociacién y de los factores que en mi opinién provocaron las
grandes dificultades para alcanzar un acuerdo en un periodo razo-

8 “Statement of Melissa Coyle™. Director, México Divisién, Office of Mexico and the
Canbbean Basin International Economuc Policy, International Trade Adrmumstration,
U.5. Department of Commerce Before The Joint Economuc Commuttee Field Hearings
Alburquerque, New, Mexico, June 13, 1987, p 15.
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nable de tiempo, asi como de las que considero fueron sus princi-
pales implicaciones econémicas y politicas.® Aqui me propongo afadir
algunos detalles que he derivado de ulteriores investigaciones del
tema.

Uno de los objetivos centrales del gobierno de Estados Unidos
en la negociacién bilateral con México, en el marco de la Ron-
da Tokio, fue persuadir al gobierno mexicano a firmar el nuevo
Gédigo de subsidios que se habia negociado recientemente. Este
pais estaba particularmente interesado en que México asumiera la
disciplina del Cédigo en el manejo de los apoyos financieros y pres-
tamos preferenciales a los exportadores, que contemplaba los
diversos programas de subsidios establecidos por el gobierno mex-
cano. Esta postura formaba parte de una posicién global que Esta-
dos Unidos adopté en la Ronda Tokio, y que ha adoptado una vez
mads en la Ronda Uruguay. Los subsidios eran percibidos por Esta-
dos Unidos, al igual que ahora lo son, como una de las “medidas
mds perniciosas que distorsionan el comercio internacional en detri-
mento de Estados Unidos”.!® A fin de forzar a los demds paises a
adoptar una nueva disciplina en el uso de los subsidios, Estados
Unidos amenazé durante la Ronda Tokio que sélo concederia el
beneficio de la prueba del dafio en los juicios petitorios de im-
puestos compensatorios a aquellos paises que firmaran el Cédigo y
Hegaran con Estados Unidos a un acuerdo en el que se compro-
metieran a suprimir, en un plazo perentorio sus sistemas de subsi-
dios.!! Por otra parte, en la Ronda Tokio los paises firmantes del
Cédigo de Subsidios, incluido Estados Unidos, acordaron otorgar
un trato distinto a los paises en desarrollo y a tomar en considera-
cién sus necesidades especiales en materia de competencia y de
desarrollo.”®

9 Véase Vega, Conovas Gustavo, “El entendimiento sobre subsidios e impuestos com-
pensatonios entre Méxco y Estados Unidos' Implicaciones econércas y politicas” en
Székely, Gabnel (comp), Méxco ¥ Estados Untdos 1985, El Colegio de México, México,
1986, pp. 117-152.
19 118, Congress, Reporie del Comuté de Finanzas del Senado, Ndm. 96-249, Para acom-
pafiar a HR 4537, Ley de Acuerdos Comeraales de 1979, 96avo Congreso, la sesién,
1979.
! vega, G, Gustavo, “ El entendumento sobre..., op c. La prucba del dafio requere
que sdlo se puedan aphcar impuestos compensatoros a aquellas exportaciones subsi-
tli2ladas que causen un dafio grave a la producaén del pais importador.

Ind.
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Al instrumentar los acuerdos de la Ronda Tokio en su Ley de
Acuerdos Comerciales de 1979, Estados Unidos cumplié su ame-
naza y negé la prueba del dafio a aquellos paises que no firma-
ran el Cédigo de subsidios, pero no sélo esto, sino que exigié que
aun aquellos que lo hicieran tenfan que llegar a un acuerdo con
Estados Unidos de suprimir los subsidios en un plazo perento-
rio. Esta actitud de Estados Unidos constituyé un clare abandono
de su tradicional apoyo al principio incondicional de la Nacidn mas
Favorecida.'® Ademas, en su legislacién no reconocié el trato espe-
cial y diferenciado a los paises cn desarrollo que se habia acordado
en el Cédigo y definié como subsidios prohibidos practicas que son
utilizadas normalmente por diversos paises

Respecto a México, Estados Unidos intentd persuadirnos en 1979
a firmar el cédigo, ofreciendo llegar a un compromiso bilateral
mas o menos flexible de suprimir ciertos subsidios vigentes ¢n México,
en esc momento. Sin embargo, €l gobicrno mexicano se negé a
firmar el Cédigo, pues considerd que en el mismo no se estable-
cia un verdadero trato cspecial para los paises en desarrollo, se
ponia en peligro el sistema de subsidios vigente en ese entonces, y
se obstaculizarfa a México para crear una base industrial pluriex-
portadora,'

Esta decisién, empero, dejd a los productos mexicanos en un
estado practicamente de indefensién ante las posibles demandas de
impuestos compensatorios que cualguier empresa interesada en fre-
nar las importaciones mexicanas pudiera presentar. La ausencia de
la prueba del dafio implicaba que el departamenio de comercio
debia aplicar automaticamente los impuestos compensatorios, por
el solo hecho de la presentacidn de una demanda y la comproba-
cién de la existencia de un subsidio,

Como era de esperarse, la situacién de indefensién de los pro-
ductos mexicanos propicié un notable incremento del niimero de
investigaciones sobre subsidios, desarrolladas por €l Departamento
de Comercio a partir de 1980.

13 Véase a Weintraub, Sidney, “Selecuve Trade Liberahzaton and Restriction”, en
Ernest H. Preeg (editor), Hard Barganmg Ahead US Trade Policy and Developing
Countries, Washington 1) C, Overseas Development Council, 1985

M Véase Grupo Interno GATT, Secretaria de Hacienda y Crédito Ptiblico, Evaluacion
de la eventual adhesisn de México al Acuerdo General de Aranceles Aduaneres y Comercio,
enero de 1980, {(mimeo)

a8
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Pese a sus esfuerzos, uno de Jos mds importantes factores que
impidi6 llegar a un convenio en materia de subsidios al gobierno
del Presidente Lépez Portillo en los dltimos dos afios del sexenio
fue, sin duda, la gran inconsistencia y discriminacién con que Esta-
dos Unidos empezaria a manejar su politica de negociacién de
acuerdos en materia de subsidios; la denominada por el gobierno
de Estados Unidos “committments policy”.'?

El primer acuerdo en materia de subsidios dentro de los nuevos
términos de la ley de acuerdos comerciales, lo habia alcanzado el
gobierno estadunidense con el gobierno del Brasil en el afio de
1979. En el acuerdo, el gobiernc brasilefio se habfa comprometido
a desmantelar su sistema de subsidios a las exportaciones en un
plazo razonable de tiempo y sin que se estableciera un compromiso
preciso de suprimirlos permanentemente.’®

En 1980, sin embargo, Estados Unidos llegé con Pakistdn a un
acuerdo en materia de subsidios con un compromiso sumamente
laxo por parte de este tltimo pafs. Este habfa resultado de una
concesién por parte del entonces Consejero en Asuntos de Seguri-
dad Nacional, Bzerzinski, para asegurar la lealtad del gobierno
pakistani luego de la invasién soviética a Afganistin. !’

!5 Buena parte de lanformacién utilizada en esta seccién ylas subsecuentes proviene
de una serie de entrevistas realizadas a los principales negociadores estadurudenses que
participaron en la negoctacién de los diferentes acuerdos en matenia de subsidios con
duferentes pafses yen particular con México. Estas entrevistas se realizaron en la Ciudad
de Washington D C. en el mes de noviembre de 1987 En este mes también se entre-
vistaron a algunos de los negociadores estadurudenses que particaparon en el grupo
de trabajo del GATT que negoad el ingreso de México al Acuerdo General. También se
entrevisté a algunos funcionarios estadumdenses que negociaron con México el
acuerdo de restriccin voluntana respecto de los productos sidertrgicos mexicanos y a
los que participaron en la "negociacién” relativa a las reformas a la ley mexicana de
patentes y marcas de 1976, asf como enla relacionada al entendinuento scbre comercio
e mnversit6n Entre las personas entrevistadas se encontraron también algunos rmem-
bros del consejo de asesores (UU.S Congressional Staff) del Congreso de Estados Uni-
dos, funcionanos de la Embajada Mexicana y de 1a oficina del representante comercial
de México en Washington y algunos expertos y consultores en la matena de comercio
mternacional en Washington Elautor agradece la invaluable informacién que obtuvo
a través de estas entrevistas.

1% Entrevistas Washington en noviembre de 1987 También puede consultarse a
Hufbauer, Gary y Erb, Shelton Joanna, Subsidies in International Trade, Washington
D C., Institute for international Economics, 1984.

17 Entrevistas. También Hufhauer reconoce en su obra que este convero claramente
habfa resultado de consideraciones de polftica extenior Op. cil., p. 122, esto también lo
acepta Winham, Gilbert, Infernational rade and the Tokio Round Negotiation, Princeton,
N J. Princeton Unaversity Press, 1986, p. 359-360,
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Posteriormente, sin embargo, al gobierno de la India se le exi-
giria un compromiso mds estricto de suprimir subsidios, que éste
rehusarfa. Al negérsele la prueba del dafio en la aplicacion de im-
puestes compensatorios en contra de una de sus exportaciones, el
gobierno de la India demandé al gobierno de Estados Unidos ante
el GATT por violaciones al princpio incondicional de la NMF del
articulo 1. Fstados Unidos, subsecuentemente, le concedié la prueba
del dafio a la India, retivindose el juicio de impuestos compensato-
rios pendiente.’®

En todo este proceso Estados Unidos generé fuertes fricciones
con este grupo de paises y a nivel interno, en donde el Congreso
demandé una politica mds precisa y exigente.

El gobierno de México también fue objeto de esta inconsisten-
cia. Como ya sefialamos, en 1981 hubo una primera reunién cumbre
entre los presidentes de los dos paises en Camp Dawid, de donde
resulté la creacién de la malograda ¢cc. De acuerdo con algunos
participantes en la reunién, uno de los puntos de principal interés
que le presentd el presidente mexicano al recién llegado presidente
Reagan, fue el de la carencia de la prueba del dafio para las expor-
taciones mexicanas en Estados Unidos. Reagan dio instrucciones a
su secretario de Comercio, Malcom Baldridge, de buscar férmulas
para satisfacer la peticién mexicana.

El Secretario Baldridge tomdé muy en serio las instrucciones
presidenciales pues pronto encontrdé una sclucién para satisfacer la
peticién mexicana. En efecto, en mayo de 1981 se habfa entablado
una accién petitoria de impuestos compensatorios en contra de las
exportaciones mexicanas de globos y productos litex. En este caso,
los productores estadunidenses, como en casos anteriores, funda-
mentaban su peticién sefialando que era irrelevante determinar si
la industria estaba siendo dafiada o no por las exportaciones mexi-
canas, pues México no era un pais signatario del Cédigo y no habia
llegado a un acuerdo con el gobierno de Estados Unidos en materia
de subsidios, por lo que debia de aplicrsele el impuesto compensa-
torio.

En virtud de que los productos mexicanos entraban a Estados
Unidos libres de arancel, por gozar de los beneficios que concede el
Sistema General de Preferencias (SGP) estadunidense y por un tecni-
cismo de la Ley Arancelaria de 1930, que concede ¢l beneficio de la

18 Entrevistas, Washington, noviembre de 1987.
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prucba del dafio a los productos que entren a Estados Unidos li-
bres de arancel, el Departamento de Comercio decidié conceder la
prueba del dafio en este caso y evaluar si los productos mexicanos
estaban ocasionando un dafio a la industria estadunidense. Al com-
probar que no producfan ninguno, el Departamento de Comercio
rechazé la accién de los productores estadunidenses.

Esta decisién del gobierno de Estados Unidos ocasioné un gran
revuelo en el Congreso de Estados Unidos ( y en otras agencias del
gobierno de Estados Umdos), en donde incluso se presenté una
iniciativa de ley con objeto de superar la contradiccién e imponer
requisitos mds estrictos en la aplicacién de la ley de subsidios. El
Senador Heinz, uno de los senadores mds influyentes en el drea
comercial, incluso presenté una denuncia ante la Comisién Inter-
nacional de Comercio en que tachaba a la decisién en torno a los
productos mexicanos en cuestién, como: “el mas grave desconoci-
miento de la Ley de Acuerdos Comerciales que habfa presenciado
en su periodo de Senador”.! Esta decisién marcé un hito impor-
tante en la politica estadunidense hacia los acuerdos en materia de
subsidios. Sin embargo, en ese entonces el mensaje para el go-
bierno mexicano era claro. Estados Unidos carecia de una politica
consistente y s6lo era necesario esperar una mejor oportunidad
para obtener la prucba de] dafio. Ademas, {cémo podia esperarse
una actitud mds inflexible hacia México que la que habfan obtenido
otros pafses de menor importancia estratégica?

A partir de este momento, sin embargo, €l gobierno de Estados
Unidos empezé a aplicar un giro de 180 grados en su politica,
provocando una gran friccién en la relacién con México. A prin-
cipios de 1982 empezaron a aumentar el nimero de productos
sujetos a investigacién y para las autoridades mexicanas fue cada
vez mds claro, que una de las principales consecuencias negativas
del statu quo era la gran incertidumbre a que daba lugar la carencia
de la prueba del daiio. Por ello insisti6 en negociar algin tipo de
convenio. Tras un proceso prolongado y muy dificil, se llegé a un
proyecto de convenio en €l cual se establecian obligaciones que el
Gabinete de Comercio Exterior consideré en noviembre de 1982

% Citado en Vega, Gustavo, “Las Exportaciones mexicanas y el neoprotecciomsmo
norteamericano”, en Meyer, Lorenzo, (Comp.), Méxieo y Estados Unidos 1982, El Colegio
de México, México, 1982.
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inaceptables, en particular se rechazaba una cldusuia que establecia
para México considerar su ingreso al Cédigo de subsidios.*

Al llegar al poder el nuevo gobierno del Presidente De la Madrid,
examiné este problema planteindose diversas opciones para con-
frontarlo, escogiéndose la bisqueda de un entendimiento informal
con Estados Unidos, limitado al problema de los derechos compen-
satorios. Con este enfoque se esperaba obtener concesiones equili-
bradas de parte de Estados Unidos y tal vez suprimir algunas de las
disposiciones que se habian considerado inaceptables en 1982.%'

Durante los siguientes dos afios, sin embargo, Estados Umdos
no sélo se negé a revisar algunas de las disposiciones dcl proyecto
de convenio de 1982, sino que aunado a lo anterior, utihzé el
poder que le daba la posible aplicacién automdtica de impuestos
compensatorios y el creciente interés del gobierno de México por
conseguir el acuerdo, como un aliciente para obtener concesiones
del gobierno mexicano en materia de regulacién extranjera

En efecto, en 1984, después de que se habian intensificado las
negociaciones, un nuevo elemento que no tenfa relacién con el
terna de los subsidios, a saber, el Decreto sobre Regulacién y Fo-
mento de la Industria Farmacéutica que habia emitido el gobierno
mexicano en febrero de 1984 y que, segiin las empresas transnacio-
nales del ramo, imponia un trato discriminatorio, desfavorable
hacia ellas, y violaba sus derechos de propiedad intelectual. La posi-
ci6n estadunidense en las negociaciones fue la de condicionar la
firma del convenio a la modificacién del Reglamento del Decreto
relativo a la industria farmacéutica.

En este marco y luego que los secretarios de Salud y Fomento
Industrial anunciaron una serie de cambios hechos al Decreto sobre
la Industria Farmacéutica, que las empresas del ramo consideraron
aceptables, se llegé a Ja firma del entendimiento sobre subsidios e
impuestos compensatorios el 22 de abril de 1985.

Mediante el entendimiento, €l gobierno mexicano se compro-
metié a no utilizar subsidios a la exportacién para sus productos, a
eliminar los elementos de subsidio de los CEDIS y a no reintrodu-
cirlos en el futuro, a no establecer practicas de precios que cons-
tituyan un subsidio a la exportacién en el sector de energia o de
productos petroquimicos; a no proporcionar subsidios a la preex-

20 Vega, Gustavo, “El Entendimiento ., op cit.
21 fhed,
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portacidén y exportacién en préstamos con plazos de dos anos o
menos, a través de los programas de financiamiento preferenciai,
ni a mantener ¢ establecer ningin nuevo programa que constituya
un subsidio a la exportacién A su vez, el gobierno de Estados Uni-
dos concedid la prueba del dafio

Con el entendimiento se superé una época de gran incertidumbre
en cuanto a las posibilidades de exportacién a nuestro principal
mercado. Esta sifuacién era particularmente seria en momentos en
que la economia mexicana requeria elevar al mdximo sus expor-
taciones no petroleras, para contar con fuentes auténomas de divisas
{en 1984, aproximadamente el 73% de nuestras exportaciones se
dirigian a Estados Unidos) Un ejemplo muy claro del impacto que
tevo la ausencia de la prueba del dafio sobre las exportaciones
mexicanas hacia Estados Unidos, en los primeros afios de la década
pasada, nos lo proporciona el de las exportaciones de productos
siderurgicos, al cual nos referimos enseguida como un ejemplo del
tipo de problemas que el entendimiento sobre subsidios ayuda a
prevenir.

¢) Las exportaciones de prroductos siderdrgicos
a Estados Unidos 1982-1985

A raiz de la drdstica caida en la demanda interna, las exportaciones
sidertrgicas a Estados Unidos se incrementaron considerablemente
a partir de 1982. Este incremento de las exportaciones mexicanas
ocurrié, sin embargo, en un momento en que la industria del acero
estadunudense habia visto perder una creciente porcién del mer-
cado en favor de las importaciones y presionaba por proteccién. El
crecimientc de las exportaciones mexicanas no habia pasado
desapercibido y algunas empresas norteamericanas, sabedoras del
cstado de indefensién en que se encontraban las exportaciones
mexicanas en materia de regulaciones entidumping y de impuestos
compensatorios, empezaron a presentar juicios petitorios de medi-
das anidumping € impuestos compensatorios, en contra de las prin-
cipales exportaciones mexicanas. A fin de protegerse, ¢l gobierno
mexicano llegé en 1984, a un arreglo con las compaiiias de reducir
voluntariamente sus exportaciones, arreglo de dudosa validez de
acucrdo a las leyes anitrust norteamericanas. Sin embargo, con la
aprobacién del programa siderirgico del Presidente Reagan en
la Ley de Comercio y Aranceles de 1984, el cual establecio la obli-
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gacion para el gobierno estadunidense de llegar a acuerdos de re-
duccién voluntaria de exportaciones con los pafses exportadores de
productos siderdrgicos a Estados Unidos, México se vio obligado a
iniciar nuevas negociaciones, esta vez con el gobierno estaduni-
dense. Segun confirman los principales negociadores, estadunidenses,
México llegdé a la negociacién en una posicién muy vulnerable
debido a que sobre sus exportaciones pendian un buen nimerc de
juicios de impuestos compensatorios y la posicién de Estados Unidos
era recalcitrante con los paises violadores de las leyes sobre comer-
cio desleal. Por otra parte, la férmula empleada por Estados Unidos
para determinar la distribucién de cuotas era extremadamente desfa-
vorable para México. Estados Unidos intent6 establecer cuotas para
cada pafs con base en un promedio histérico de sus exportacioncs
de acero a ese mercado, lo cual obviamente resultaba discriminato-
rio contra los nuevos provecdores tales como México. El periodo
que se tom6 como base para las negociaciones fue 1979-1983. Las
exportaciones mexicanas de acero hacia Estados Umidos habian
aumentado rapidamente durante e] periodo 1981-1983, restringirlas
a una cifra promedio basada en las exportaciones de 1979-1983
equivaldria a reprimir un mercado creciente. A final de cuentas,
México vio limitado el acceso de sus productos a un total del 0.36%
del consumo nacional aparente de Estados Unidos para sus produc-
tos, pese a que durante la negociacién pugné por un 0.48% del
mercado. México, conviene aclarar, consiguié en la negociaciéon
otras disposiciones que aminoraron los efectos negativos de la restric-
cién global, como la que estableci6é que las exportaciones mexica-
nas cubiertas por el acuerdo que se firmé (con exclusién de los pro-
ductos semiterminados, tuberia petrolera, alambre y sus derivados)
se podfan incrementar sobre la base de délar por délar, hasta cubrir
el 0.4% del consumo aparente de Estados Unidos cuando las im-
portaciones mexicanas de productos provenientes de Estados Unidos,
estipulados en el acuerdo, excedieran los 150 millones de délares
anuales. Esta disposicién reconocié la estrecha integracién exis-
tente entre la produccién de acerc de ambos paises, asi como
el hecho de que gran cantidad de productos son coproducidos en la
zona fronteriza, Ningin otro acuerdo sobre importaciones de ace-
ro incluyé medidas como ésta.?? El acuerdo de restricaén volun-
taria se firmé en Washington en febrero de 1985. Este resulta sin

22 Entrevistas, Washington, noviembre de 1987.
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duda un ejemplo muy claro de la gran vulnerabilidad y enor-
mes costos que la ausencia de la prueba del dafio tuvo para las ex-
portaciones mexicanas a Estados Unidos y sin duda jugé un papel
importante en la decisién del gobierno mexicano de firmar el en-
tendimiento de subsidios.

Ya bicimos referencia que el mismo dia en que los gobiernos de
México y Fstados Unidos firmaron el entendimiento sobre subsi-
dios, también firmaron la “Declaracién de Intenciones de Negociar
un Acuerdo ‘Marco’ de Principios y Procedimientos respecto del
Comercio y la Inversién entre el gobierno de México y Estados
Unidos”. Tal como se contemplé en ese documento, el acuerdo maico
se proponia como un acuerdo amplio que cubriera principios de
negociacién, aranceles, barreras no arancelarias (BNA), inversién
extranjera, servicios y proteccién a la propiedad intelectual.® A la
firma del documento, los dos gobiernos sefalaron su intencién de
iniciar negociaciones sobre dicho acuerdo marco a principios de sep-
ticmbre de 1985. Esta fecha se pospuso, sin embargo, a causa del
terremoto en la Ciudad de México en el mismo mes. Ademis, con
el anuncio por parte del gobierno de México que planeaba reini-
ciar negociaciones para ingresar al GATT, ambos gobiernos acor-
daron posponer las discusiones sobre el acuerde marco hasta la
terminacién de las negociaciones del ingreso de México al Acuerdo
general. :

d) La negocracion mexicana de ingreso al GATTy las
relaciones comerciales de México y Listados Unidos

Un importante evento en la relacién bilateral a finales de 1985 que
sirvié para mejorar el clima de las relaciones y estabilizar el comer-
cio bilateral fue, sin duda, el anuncio del gobierno de México que
planeaba iniciar nuevas negociaciones para ingresar al GATT.

En Estados Unidos, este anuncio del gobierne de México fue
recibido con beneplicito por considerarse que las relaciones co-
merciales mejorarian enormemente en la medida en que los dos
pafses se sujetaran a un conjunto de principios y de obligaciones
comunes. Sin embargo, segin reportan algunos de los participan-

2 Laconcepaén onginal puede consultarse en México-U S Business Commttee, Trade
Subcommattee, “Proposal for a Bilateral Commercial Agreement between Mexico and the
Unmnted States”, March, 1985, (numeo).
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tes cstadunidenses en el grupo de trabajo que supervisé las ne-
gociaciones de ingreso de México al GATT, al momento del anuncio
todavia estaba fresca en la memoria la experiencia de 1980 y habia
la duda de cual seria la seriedad del gobierno de México y los com-
promisos que éste estaria dispuesto asumir en el GATT.** Por otra
parte, la nueva negociacién mexicana tenia lugar en un momento
en que en Estados Unidos ganaba adeptos la nocién de que el GATT
habfa perdido gran parte de su funcionalidad, por varias razo-
nes, entre las que se destacaban- la debilidad del mecanismo de re-
solucién de disputas, la carencia de obligacioncs de los paises de
industnalizacién reciente (los denominados NICS como Corea, Taiwan,
etcétera) y su insistencia en gozar de los bencficios de los free
riders.®

Estas observaciones acerca de las opiniones prevalecientes al inte-
rior del gobierno de Estados Unidos son de gran relevancia para
nuestros propésitos por el hecho fundamental de que, segin la cos-
tumbre imperante en el GATT, en la negociacién de ingreso de un
nuevo miembro siempre se le concede un peso fundamental a la
opinién del pais miembro del GATT que sea el principal socio comer-
cial del pafs que busca el ingreso. Desde esta perspectiva, no resul-
ta exagerado afirmar que la negociacién de ingreso de México al
GATT fue practicamente una negociacién bilateral con Fstados
Unidos.?®

El gobierno de Estados Umdos, por consiguiente, al preparar su
posicién en la negociacién de ingreso de México, se guib por la
idea de que el protocclo de ingreso de México tendria que resultar
un documento en el que no se contuviera ninguna derogacion paten-
te de las obligaciones del GATT y en el que nuestro pais asumiera la
mayor disciplina posible. En virtud de lo anterior, Estados Unidos
se opuso inmediatamente a la propuesta mexicana de que la nego-
ciacién de ingreso se basara en el protocolo que habfa negociado
México en 1979.%

24 Fntrevistas, Washington, noviembre de 1987

25 Fl térnuno free nder literalmente se refiere a aquel que viaja a expensas de otro En
este caso, hace referencia a aquellos pafses que han gozado de todos los beneficios del
GATT sin asumur [as obligaciones correspondientes.

26 Este argumento también es presentado por Del Castillo, Gustavo, (comp ), Ef Ingreso
de México al GATT, El Colegio de la Frontera Norte, Tyuana, B C, 1986.

27 Entrevistas, Washingion, noviembre de 1987.
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Segin los principales negociadores de Estados Unidoes, ¢l Proto-
colo de 1979 no podia servir de base a la nueva negociacién en
virtud de que el mismo, precisamente, representaba un ejemplo
del tipo de protocolo que habia provocado la pérdida de credibili-
dad del GaTT. En dicho documento, pricticamente se habia eximido
a México de asumir cualquier obligaci6n del GATT en lo referente a
los sectores agricolas e industrial Ademads, las concesiones aran-
celarias que habia hecho México en ese entonces, cubiian pocos
productos de principal interés para Estados Umdos. Asimismo, los
congelamientos arancelarios en ese momento se habfan estableado
a niveles del 60, 80 y hasta 100% y se habian establecido perio-
dos de gracia hasta de 10 y 12 afios para remover los requisitos de
los permisos de importaciones para ciertos productos.®

En opinién de Estados Unidos la nueva negociacién tenia, por
consigulente, que hacerse bajo nuevos términos En 1979, el pro-
tocolo se habia negociado cn medio de las prisas de Ia fase final de
la Ronda Tokio. En esia ocasién no existia ninguna prisa y ademas
existfa el interés de que el protocolo de México no sirviera como
un mal precedente a otros importantes paises en desarrollo que
también buscaban su mmgreso, como era el caso de China.?® Estos
elementos junto con la presién del creciente déficu comercial de
Estados Unidos provocé que el gobierno de Estados Unidos tomara
una actitud firme en cste respecto

Los resultados de la negociacién de ingreso de México al GATT,
de acuerdo con la posicién de Estados Unidos, fueron aceptables,
ya que el protocolo de ingreso elaborado en 1986 no establece nin-
guna derogacién de las obligaciones del GATT, aparte de las que
establece el propio Acuerdo General, m periodos de gracia antes de
que las obligaciones del GATT tengan vigencia, también impo-
ne que los planes de desarrollo de México se sujeten a la disciplina
del GATT en el futuro, a la vez que se obtienen jugosas concesiones
arancelanas para los producios de Estados Unidos Los compromi-
s0s que México asumio en ¢} GATT son los siguientes:

@) Congelar a una tasa arancelaria maxima del 50%, los 8 143
productos que constituyen la tarifa general de importaciones Lo

28 Loanterior puede constatarse en los documentos del GATT L/4849 de octubre 26, de
1979; y L/4849/ADD 1, noviembre 28 de 1979
29 Entrevistas, Washington, noviembre de 1987
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que significa que México se compromete a no elevar el arancel de
ningin producto arriba del 50% congelado, so pena de hacer com-
pensaciones a los pafses que puedan ser afectados por un aumento
det arancel arriba del 50 por ciento.

by Reducir y congelar a menos del 50% el arancel de 373 pro-
ductos que en 1985 representaron ¢l 16% (el equivalente a 1 900
millones de ddlares) del valor total de todas las importaciones
del pafs. De estas concesiones, México acordé congelar el arancel
por debajo del 50% en 210 productos especificamente solicita-
dos por Estados Unidos, lo que represents el 15.7% del total de las
importaciones provenientes de Estados Unidos en 1985 (el equivalen-
te a 1 200 millones de délares) México también acordé eliminar
permanentemente los permisos de importacién respecto de 175 de
los 210 productos solicitados por Estados Unidos.

¢) Instrumentar cualquier nuevo programa sectorial, dentro de los
programas nacionales de desarrollo, bajo los lineamientos del GATT.
Los programas sectoriales actualmente vigentes y durante dicho
periodo de vigencia {en la industria automotriz, la industria petro-
quimica, la electrénica y la industria farmacéutica), al igual que el
sector agricola, quedaron exentos de los compromisos ante el GATT.

d) Eliminar el sistema de precios oficiales como sistema de valora-
cibn aduanera para diciembre de 1987,

¢) Eliminar en la mayor medida posible los requisitos de permisos
de importacién y las cuotas a la importacién.

) Firmar cuatro de los cédigos sobre barreras no arancelarias
negociados durante la Ronda Tokio del GATT, los de licencias a
la importacién, valoracién aduanera, medidas antidumping y el de
barreras técnicas al comercic. Igualmente, México mamfesté su
interés por iniciar negociaciones para firmar el Cédigo de subsidios,
aunque respecto a éste no se estableci6 la obligacién de firmarlo.
Como podemos apreciar, en el nuevo protocolo casi el 80% de las
concesiones arancelarias se hacen a productos de principal interés
de Estados Unidos. Igualmente, las concesiones arancelarias que se
establecieron en 1986 cubrieron corrientes de comercio en mis de un
50% por arriba de las concesiones equivalentes en 1979.

Otros importantes logros desde la perspectiva norteamericana,
es el compromiso aceptado por México de eliminar los precios
oficiales como método de valoracién aduvanera y el de incluir el
beneficio de la prueba del dafio en las disposiciones de la ley

1 4N
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comercial mexicana de 1986, que regula las pricticas desleales en
el comercio.®

Desde la perspectiva de algunos analistas, el ingreso de México
al GATT provocé un cambio favorable de actitud entre los funcio-
narios encargados del manejo de la politica comercial de Estados
Unidos, y es probablemente el principal factor que explica el le-
vantamiento del embargo sobre los productos del atin mexicanos
que habia impuesto el gobierno estadunidense desde 1980. La
declaracién del levantamiento se hizo el 13 de agosto de 1986.%

e} Las reformas a la Ley de Patentes y Marcas de 1976
y las relaciones México-Estados Unidos

Sin embargo, desde la perspectiva de Estados Unidos, el alcance de un
climaestable en el comercio bilateral todavia requeria un proceso de
liberalizacién en México que involucrara las dreas de la nueva agen-
da del comercio internacional de principal interés para Estados
Unidos, como es el caso de los derechos de propiedad intelectual.

Al enterarse de que el gobierno de México contemplaba la posi-
bilidad de hacer enmiendas a la Ley de Patentes y Marcas de 1976,
para mejorar ¢l clima de inversién y mejorar la proteccién de los
derechos de propiedad intelectual de los inventores mexicanos, el
gobierno de Estados Unidos manifesté una serie de preocupaciones
respecto de algunas de las disposiciones de la ley. En una serie de
reuniones técnicas y entrevistas celebradas en el curso de 1986, el
gobierno de Estados Unidos inclusive propuso reformas a una serie
de disposiciones de la misma.

Las principales demandas de Estados Unidos se referfan a las
restricciones a la patentabilidad de los procesos quimico-farmacéuti-
cos, y de los procesos para producir aleaciones, a los plazos tan cortos
de duracién de las patentes, alas obligaciones de vincular las marcas,
a las disposiciones que tutelaban el secreto comercial, etcétera.®

Pese a que México incluys algunas de las sugerencias de Estados
Unidos ¢n la propuesta de ley que el Ejecutivo mexicano envié al
Congreso en septicmbre de 1986, el gobierno de Estados Unidos
siguié presionando por alcanzar la enmienda de ciertas disposicio-

30 Entrevistas, Washington, noviembre de 1987.
31 Ibud.
32 Ibid
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nes de su especial interds, amenazando con aplicar medidas de re-
presalia de acuerdo con su ley de 1984 Al po incluir la nueva ley
de patentes y marcas promulgada en diciembre de 1986 dichas cn-
miendas, el Ejecutivo estadunidense anuncié, el 2 de encro de 1987,
su intencién de suprimir a México beneficios por ¢l equivalenie a
200 millones de délares del Sistema General de Preferencias en
julio de 1987.

Segin el gobierno de Estados Unidos, la principal disposicién
de la nueva ley que provocaba Ia represalia, era la que posponia
la patentabilidad de los procesos quimico-farmacéutico y agro-
quimtcos, en general. Esta disposicién se consideraba como una
autorizacién para seguir pirateando en México ciertos productos
desarrollados por Estados Unidos.®

La persistente v agresiva forma en que el gobierno de Esta-
dos Unidos negocié este tema, revelé claramente la forma en que
los negociadores estadunidenses interpretaron el discurso sobre co-
mercio internacional hecho por el presidente Reagan en septiem-
bre de 1985. En este discurso el presidente Reagan habia advertido
que Fstados Unidos buscaria agresivamente, tanto al nivel bila-
teral como multilateral, la proteccién a sus derechos de propiedad
intelectual **

Conviene anotar que tan negativa serfa la reaccién de Estados
Unidos a la nueva Ley de Patentes y Marcas que, de hecho, la
pérdida de beneficios por parte de México dentro del sGP serfan
mayores que los que se anunciaron en enero.

) México y el Sistema General de Preferencias

El Sistema General de Preferencias (SGP) fue renovado hasta 1993,
dentro de la ley comercial de 1984. Sin embargo, el programa que
salié de ambas cdmaras del Congreso se vio transformado de un
programa de preferencias comerciales no rectproco a una herra-
mienta de negociacién dirigida a obtener concesiones de los paises
beneficiarios en desarrollo .*

B Ihd.

34 pntrevistas, Washington, noviembre de 1987.

3% Molina, Isabel, “La Renovacién del Sistema Generalizado de Preferencias Aran-
celanias y sus Implicaciones para México”, en Manuel Garcfa y Gniego y Gustavo
Vega (Compiladores), México Estados Unidos 1984, El Colegio de Méuco, Méxco,
1985, pp 155-172.
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De acuerdo con las nuevas disposiciones del sGp, al Presidente se
le otorgaron poderes para ofrecer los beneficios del programa a
cambio de un mejor tratamicnto al comercio € inversién estaduni-
denses. Si un pais no acata los criterios estadunidenses de trato
justo a la propiedad intelectual, a la inversién y a los derechos de
los trabajadores, el Presidente de Estados Unidos puede aplicar un
nuevo criterio minimo de la cldusula de necesidad competitiva a
dicho pais, bajo el cual se hace perder elegibilidad al $CP si sus ex-
portaciones ascienden a una cantidad equivalente al 25% y no al
50% del valor de las importaciones estadunidenses dentro de una
categoria determinada. En otras palabras, €l no cumplir con los
criterios de trato justo establecidos por Estados Unidos en materia
de propiedad intelectual, inversién y trato a los trabajadores, impli-
caria desde ese momento una reduccién en el nimero de produc-
tos elegibles al sGP.

La Casa Blagca sin duda interpreté estrictamente estas disposi-
ciones del nuevo SCP, puesto que en enero de 1987 anuncié una
terminacién del tratamiento preferencial por mias de 3 000 mi-
llones de délares de productos provenientes de 8 paises en desa-
rrollo, incluido México. La decisién se tomé como parte integrante
de una Revisién General del SGP que establece la Ley de Comer-
cio de 1984. El Representante Comercial de los Estados Unidos
(usTR), Clayton Yeutter, lo anuncié afirmando que la Revisién Gene-
ral bianual habia mostrado que los 8 paises eran “plenamente com-
petitivos” en los productos que se decidia ¢luminar del programa.®
Algunos analistas interpretaron la decisién como un esfuerzo de
aplacar las criticas del Congreso al gobierno de Reagan por su
politica comercial conciliatoria.?”

México resulté aiin més seriamente afectado que lo que se habia
anunciadc en enero, por las limitaciones a la elegibilidad de pro-
ductos para el sGP. El dia 2 de abril de 1987, el Representante Co-
mercial de la Casa Blanca anuncié cambios en la participacién de
México que resultaron en una reduccién estimada de 637.5 mi-
llones de délares en la elegibilidad de productos de México para el
SGP, a partir del 1 de julio. Estos recortes significaron una reduc-

P

¥ Véase Rowe, James, “8 Nations Lose Some Trade Help" Washington Post, 3 de enero

de 1987
37 Farnsworth, Clyde, “U § 1s Curbing Duty Free Program”, New York Times, ene-

ro 3 de 1987.
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ci6n de cerca del 10% de la elegibilidad total de México y de alre-
dedor del 19% de sus beneficios en ese momento.

La reduccién en la elegibilidad de productos de México fue re-
sultado de diversas disposiciones del proceso de revisién del sGp
gue s¢ exponen a continuacién:

) las eliminaciones de productos en base a la aplicacién del viejo y
nuevo criterio de las clausulas de necesidad competitiva, in-
cluyéndose los resultados de la Revisién General,

b) reasignacién al sGP de productos previamente sacados del pro-
grama;

¢) una revisién anual de productos del programa basada en solici-
tudes presentadas por productores y asociaciones de productores
estadunidenses, y

d) dispensas por valor de minimis en casos en que el total de las
importaciones estadunidenses no excedan un valor de 8.4 mi-
llones de délares. Los resultados exactos de cada disposicidn se
presentan en ¢l cuadro 3.

Como puede apreciarse de la lectura del cuadro, la mayor pro-
porcién de la reduccién de elegibilidad se explica por la aplicacién
del nuevo criterio minimeo de la cldusula de necesidad competi-
tiva, Para casi el 89% de las importaciones eliminadas del pro-
grama —con un valor de 567.2 millones de ddlares— se determiné
que excedian el criterio minimo de la clausula de necesidad compe-
titiva.

El afio de 1987 tenia por consiguiente un comienzo dificil en lo
que se refiere a las relaciones comerciales entre ambos paises. Sin
embargo, conforme avanzé, se convirtié en un aifio en el que se al-
canzarian acuerdos muy importantes en el ambito comercial. Estos
acuerdos se facilitaron por el cumplimicnto de las medidas de
reduccion de aranceles que unilateralmente habia anunciado el go-
bierno mexicano en 1986 y por la conclusién exitosa de las ne-
gociaciones del acuerdo marco.

33 De hecho en virtud del intenso y rdpide programa de hiberalhizacién que ha implan-
tado el gobierno de México en los tdlumos tres afios, el gobierno de Estados Unudos
en €l afio de 1989 incluyd mds de 200 productos mexicanos en el SGP.
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&) La firma del entendvmento en materia de comercio e imversiin

Las negociaciones para alcanzar un acuerdo marce de comercio e
inversiones, como ya mencionamos, se interrumpieron para dar lu-
gar a la negociacién de ingreso al GATT. Al concluir la negociacién
de ingreso al Acuerdo General, los presidentes De la Madrid y
Reagan renovaron el compromiso de alcanzar ¢l acuerdo maico para
1987. Sin embargo, uno de los impactos del ingreso de México al
GATT, fue transformar sustancialmente la naturaleza del susodicho
acuerdo. En lugar de un acuerdo amplio que cubriria piincipios
de negociacién, aranceles, barreras no arancelanas, inversiones,
servicios y derechos de propiedad intclectual, se transformd en
un acuerdo que establece un mecanismo de consulta que sirve para
resolver disputas derivadas del intercambio comercial, y para ne-
gociar en sectores de especial interés para cada pais

Cabe plantcarse la pregunta acerca de los motives de ambos
paises y en particular del nuestro para firmar el entendimiento
sobre comercio e inversion, cuya naturaleza es esencialinente bila-
teral, cuando ya existen mecanismos dentro del GATT.

El acuerde marco se percibid por ambos paises, en ese momento,
como un complemento importante a los principios y mecanismos
que establece el GATT y para suplir algunas deficiencias del Acuer-
do General. Desde la perspectiva estadunidense, por ejemplo, el
acuerdo marco puede suplir al GATT en caso de que las negociaciones
multilaterales fracasen en los temas de su principal interés, como
son los derechos de propiedad intelectual, las restricciones a la
inversién extranjera que afectan al comercio, etcétera

En el caso de México, sin duda la firma del entendumento con-
firmé el reconocimiento del gobierno mexicano de la importancia
trascendental del mercado estadunidense para sus exportaciones. A
finales de 1986, México inici6 discusiones con los gobiernos de Ar-
gentina y Brasil a fin de explorar la posibilidad de participar en el
acuerdo comercial establecido por esos paiscs. El fracaso de las
negociaciones, el estancamiento de los mercados latinoamericanos
y €l bajo crecimiento de la mayoria de los paises desarrcllados,
probablemente llevé a los sectores més mfluyentes del gobierno
mexicano a la conclusién de que cualquier intento de diversifica-
cién de mercados es improbable en el corto y mediano plazo, y que
el éxito del programa de reestructuracion de Ia economia depende
de la continua capacidad del mercado estadumidense de absorber

1 Ar*
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las exportaciones mexicanas. A su vez el acuerdo implica el rccono-
cimiento a la integraci6n de ambas economias y al reconocimiento
de que los problemas bilaterales deben de confrontarse de manera
pragmatica, técnica y en forma expedita, a la vez que resulta nece-
sario ascgurar un acceso seguro y estable a nuestro principal mer-
cado.

Con la firma del acuerdo, el 6 de noviembre de 1987, se esta-
blecié un programa de trabajo para alcanzar acuerdos en ciertos
sectores de interés prioritario para cada pais México sehalé como
temas prioritarios de su interés los productos textiles, agricolas, y
los productos sideriirgicos Estados Unidos cligi6, por su parte, los
asuntos de inversién, los relacionados con la transferencia de tecno-
logia y propiedad intelectual, y los productos electrénicas como los
temas de su interés.>

El anuncio del pacto de solidaridad y la sorprendente reduccién
de la tasa maxima arancelaria con propésitos antiinflacionanos de
diciembre de 1987, se vio acompaiiado por una serie de acuerdos
comerciales entre ambos paises alcanzados ya dentro del marco del
entendimiento sobre comercio e inversién. Estos acuerdos involu-
craban productos como la cerveza, vine y algunos licores, semillas
agricolas, chocolate, acero y textiles. México veria incrementada en
un 12% su cuota dentro del acuerdo de restriccién voluntaria para
productos del acero establecido en 1985,

A su vez, el nuevo convenio de textiles por cuatro afios de dura-
cién (1988-1991), fue considerado en Estados Unidos como uno de
los convenios en productos textiles més liberales entre los negociados
en 1987.% Dicho convenio fue precedido por una apertura unila-
teral por parte de México, del mercado del vestido. Esta apertura
del mercado del vestido fue la primera que se hizo desde hace
mucho tiempo.

En resamen, aunque en los ultimos afios ha habido cambios
importantes y trascendentales en el monto y composicién del co-
mercio bilateral entre México y Estados Unidos, €l futuro cercano
plantea atin mayores desafios para ambos paises. Las exportaciones
mexicanas deben continuar creciendo no sélo para permitir solven-

3% vease el texto de lo que finalmente se denomné “México-Estados Unudos: En-
tendimiento en materia de comercio e mversién”, Comercio Fxtenor, Vol 37, Ntim. 11,

noviembre de 1987, pp 965-966
4 Entrevistas con funcionanos de la Oficina del Representante Comercial del Go-

bierno de Estados Umdos en Washington, D C, el mes de marzo de 1988.
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tar el servicio de la deuda, sino para recuperar la senda del creci-
mientoe econémico. Irénicamente, Estados Unidos debe alcanzar
también un gran mejoramiento en su balanza comercial si quiere
hacer frente a la enorme deuda externa en que ha incurrido en la
presente década. Cada pais enfrentard una dura competencia inter-
nacional, y ambos gobiernos se verdn sujetos a una gran presién de
poderosos sectores de la industria nacional por una mayor pro-
teccién. Fn tales circunstancias, la creacién de un clima en el que el
comercio y la inversién puedan desenvolverse en base a la trans-
parencia y predictibilidad, induciéndose su expansi6én, se ha con-
vertido en una alta prionidad de la politica exterior de ambos paises.

En otras palabras, el hecho innegable del estancamiento de los
mercados latinoamericanos, y el bajo crecimiento en los merca-
dos de otros paises desarrollados, significa que en corto y tal vez
mediano plazo México continuard dependiendo del mercado es-
tadunidense para absorber sus exportaciones. La pregunta que surge
entonces es, cémo asegurar un clima en el que el comercio y
la inversién puedan desenvolverse en base a la transparencia
y predictibilidad induciéndose su expansién. Un acuerdo de li-
bre comercio es el mecanismo institucional 6ptimo para alcanzar
estos propositos?

IV. ¢Hacia un Acuerdo de Libre Comercio?

Como sabemos, el Presidente de la Repiblica Salinas de Gortari,
en su reciente viaje a Washington, anuncié junto con su homélogo
estadunidense su disposicién a iniciar las negociaciones de un
Acuerdo de Libre Comercio (ALC). Esta decisién ocurri6é luego de
que el Senado de la Repiblica anuncié las conclusiones del recien-
te Foro Nacional de Consulta sobre “Las Relaciones Comerciales
de México con el Mundo”, en el cual se discutié intensamente en
todo el pafs acerca de las opciones bdsicas con que cuenta nuestro
pais para mejorar e incrementar su participacién en los mercados
internacionales.

La trascendencia de la decisién de negociar un acuerdo de libre
comercio con Estados Unidos dificilmente puede exagerarse. Al
igual que Canad4, México ha tenido a lo largo del presente siglo y
particularmente a partir de la Segunda Guerra Mundial, una alta
concentracion de su comercio exterior con Estados Unidos, De hecho,
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como ya vimos antes, en los dltimos cinco afios la importancia del
mercado estadumidense ha aumentado tanto como receptor de
nuestras exportaciones que como abastecedor de nuestras impor-
taciones. En lo que se refiere a exportaciones, la participacién de
México en el mercado estadunidense auments del 57% en 1982 al
65 % en 1987; y las importaciones de productos estadunidenses a
México representaron aproximadamente dos tercios del total en
todos los anos del citado periodo.

Recientemente, la firma por parte de Estados Unidos con Ca-
nada de un acuerdo de libre comercio, planteaba a México el dificil
dilema de negociar algtin tipo de participacién en ese acverdo u
optar por un esquema similar a fin de prevenir los efectos de desvia-
cién de comercio que ese acuerdo generard en rubros de particular
interés para nuestro pafs, como son los productos automotrices,
los petroquimicos, etcétera. México estaba destinado a sufrir cam-
bios importantes sea que participara o no en acuerdos de expan-
si6n comercial con Estados Unidos y Canada. Pero la opcién de
quedar al margen era en este momento la mds arriesgada, sobre
todo en un momento en que en Estados Unidos existe una crecien-
te presién en favor del proteccionismo. Con un adecuado ALC, México
al igual que Canad4 podrd aspirar a incrementar el empleo y €l in-
greso en México, mejorar la competitividad de su industria y ga-
rantizar un acceso seguro y estable a los mercados estadunidense y
canadiense, en una época en que se vislumbra como una tendencia
inevitable de la economfa internacional la fragmentacién del marco
multilateral del GATT en favor del comercio hacia el interior de
bloques come la CEF, el Cono Sur, la CGuenca del Pacifico, etcétera.

Pese a que la decision de negociar un ALGC con Estados Unidos
constituye un paso sin precedentes en la historia econémica de
México y supone por si misma una medida muy ambiciosa (y por
ende arriesgada), en algunos sectores de nuestro pafs se ha dejado
sentir una insatisfaccién porque segidn se afirma no hubo un exa-
men a fondo de las principales vias para alcanzar un proceso de
integracién econdémica con el vecino pais del Norte. En particular,
s¢ sostiene que una forma alternativa de integracién, la del mer-
cado comin, podria resultar mds benéfica para nuestro pais sobre
todo en rubroes como los de la mano de obra.

En esta tltima seccion creo importante analizar con algin de-
talle estos dos mecanismos de integracién, porque gran parte del
debate piblico acerca del libre comercio con Estados Unidos se ha
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confundido por no haberse hecho una distincién clara entre estos
dos tipos de arreglos de integracién econémica. Un mercado comun
implica:

a) El libre movimiento de bienes y servicios entre los paises miem-
bros.

#) Un arancel externo comin y la armonizacién de las politicas
comerciales que se aplican al mundo externo (es decir respecto
de paifses no-miembros).

¢) El ibre movimiento de la fuerza de maneo de obra y del capital
entre los pafses miembros.

El mercado comiin es en la actualidad la forma mds completa de
mtegracién econdémica en uso, que preserva la soberania politica y
la independencia formal de los paises miembros. No es, sin em-
bargo, la forma mas completa de integracion per se. Un mercado
comin no necesariamente requiere conformar una unién mone-
taria en donde los paises miembros compartan una moneda comiin
expedida por un banco central. La conformacién de un mercado
comin es ¢l objetivo primordial de la Comunidad Econémica Eu-
ropea para 1992, y los paises miembros han hecho grandes avances
en la armonizacién de sus politicas econémicas aunque todavia queda
mucho por hacer.

En un mercado comin, México y Estados Unidos tendrian que
acordar la eliminacién de todas las barreras a los bienes y servicios
€ imponer un conjunto dnico de politicas comerciales respecto de
las importaciones de terceros paises. Al igual que en el pasado, es
de suponerse que México no desce aceptar las iniciativas de Esta-
dos Unidas respecto al comercio con terceros paises.

Por ejemplo, México mantuvo sus relaciones comerciales con
Cuba después de que Estados Unidos decidié suspenderlas. Si en
México hemos de preservar nuestra autonomia en el manejo de
nuestra politica econémica internacional, el gobierno mexicano no
podria aceptar las restricciones legales que impone un mercado
comin con la capacidad de México para tomar acciones indepen-
dientes. Por otra parte, dado el tamafio relative de los dos paises,
México dificilmente podria aspirar a ejercitar una influencia
equivalente en el establecimiento de un conjunto comin de aran-
celes y de politicas relacionadas con los aranceles, por lo que podria
esperarse que la politica comercial de los dos paises se formularia

- oy
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cn sus contornos generales en Washington. Por ejemplo, un mer-
cado comin no permitirfa a México reducir la proteccién respecto
de terceros paises, a menos que pudiera persuadir a Estados Unidos
a tomar la misma acciéon.

Finalmente, un mercado comin requeriria de la coordinacién
de otras politicas aparte de las relacionadas con el comercio, puesto
que supone €] “libre movimiento” de la mano de obra y de capital
entre los estados participantes. Se ha argiido que el principal valor
de un mercado comin para nuestro pals es que facilitaria el libre
movimiento de la mano de obra mexicana a Estados Unidos. No
creo, sin embargo, que en México estuviéramos dispuestos a acep-
tar perder el control sobré€ la inmigracién estadunidense como una
politica nacional bésica, y mucho menos de ejercitar el derecho de
imponer controles sobre el movimiento del capital estaduniden-
se dentro de nuestro pafs a cambio del libre movimiento de la
mano de obra mexicana a Estados Unidos.

En virtud de las posibilidades de conflicto que inevitablemen-
te surgirfan de un arreglo que invelucra tal nivel de coordina-
cién de politicas, no resulta dificil suponer que un mercado comiin
resulta en la actualidad politicamente inaceptable al interior de
ambas naciones. Conviene pues analizar otras formas de inte-
gracién politficamente mads viables y que permitan alcanzar el ob-
jetivo de la liberalizacién comercial. Una de ellas es el drea de libre
comercio.

El drea de libre comercio es un instrumento de integracién
econémica més limitado que sirve para alcanzar el objetivo de libe-
ralizar el comercio entre los paises miembros. Los paises socios
en un 4rea de libre comercio no pierden la autonomia de deci-
sidén en materias de politica migratoria o de regulacién del flujo de
capital de los otros paises miembros y mantienen una absoluta
autonomfia de decisién para regular el comercio de terceros paises.
Todo lo que el drea de libre comercio garantiza en el supuesto mds
ambicioso, es que los bienes y servicios de cada pais miembro pene-
tren a los mercados de los otros miembros, libres de restricciones
arancelarias y no arancelarias.

De estas caracterfsticas bésicas se pueden derivar una serie de
ventajas adicionales del drea de libre comercio que es conveniente
resaltar. Una de primordial importancia es que este instrumento,
al dejar en hibertad a cada pais de reducir sus aranceles respecto de
terceros paises, conduce a menores restricciones globales al comer-
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cio que lo que permitiria un mercado comin. En efecto, resulta
comparativamente mds facil atraer a nuevas naciones a un area de
libre comercio, en virtud de que su expansién evita el proceso len-
to, engorroso y complicado de armonizacién de politicas que im-
plica el mercado comin. Al mismo tiempo, sin embargo, cada pais
podria imponer politicas industriales de sustitucién de importaciones
(aquellas que se conforman al GATT), sin necesidad de imponer una
consistencia plena con las politicas de los socios en el drea de libre
comercio.

De lo anterior se desprende que México no debe aspirar a un
mercado comiin, En mi opinién, México debe aspirar a un acuer-
do de libre comercio que permita la liberalizacién por parte de
Estados Unidos del acceso a su mercado a los productos mexicanos,
dado que México mismo estd ya involucrado en un proceso unila-
teral de apertura econémica.

¢Cudl seria la naturaleza de un drea de libre comercio entre
México y Estados Unidos? La respuesta a esta pregunta no nece-
sariamente debe resultar un producto de la especulacién, ya que
existen modelos internacionales de acuerdos de libre comercio
que pueden servir para guiar la negociacidn entre México y Esta-
dos Unidos. En particular, el modelo canadiense sugiere que México
podria obtener los objetivos siguientes:

1) Reduccién de las barreras arancelarias y no arancelarias a las
exportaciones mexicanas, con 1a posibilidad de que no se exija una
reciprocidad simétrica a México en virtud de las diferencias de
nivel de desarrollo tan marcadas entre los dos paises

2) Un acceso seguro y estable al mercado estadunidense que
facilite la reestructuracién eficiente de la industria mexicana a largo
plazo. Este acceso se aseguraria mediante la creacién de un érgano
de arbitraje de cardcter ncutral para la resolucién de disputas y que
evite la aplicacién de medidas unilaterales.

Los beneficios principales para México resultarfan en una am-
pliacién de los mercados, un aumento de la eficiencia y la calidad,
la eliminacién de incertidumbre, el crecimiento de la economia y el
empleo en México.

Los beneficios para Estados Unidos serfan varios, incluyendo
algunos asociados con su tradicional preocupacién por la seguridad
nacional. Entre ellos pueden destacarse los siguientes:
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1} 1a capacidad dc México para importar productos estadunidenses
aumentaria notablemente, al recuperarse y reestructurarse nuestra
economia;

2) la capacidad de México para el pago del servicio de la deuda ex-
terna aumentaria igualmente,

3) la fortaleza que ganara la economia mexicana ayudarfa a re-
tener en su lugar de origen a los migrantes potenciales, y

4) el aumento del empleo que se generara reforzarfa la paz social y
la estabilidad politica.

La liberalizacién comercial, entendida como se aclaré antes, sig-
nificarfa beneficios de largo plazo para ambos paises, sobre todo
para México. Sin embargo, un acuerdo de tal naturaleza tendria
costos de transicién importantes, en particular para México. Hay
empresas que tendrdn que reestructurarse, algunas tal vez desa-
parecer. El saldo neto, creo, serfa favorable, si bien los ganadores
no compensarian necesariamente a los perdedores. Es muy proba-
bie que en Estados Unidos —a pesar de que el impacto de un acuer-
do de libre comercio con México serd pequefio— la negociacién del
mismo encuentre oposicién igual o mayor que la que observamos
en algunos sectores en México. Con todo, los acuerdos de libre
comercio deben contemplarse desde el punto de vista del interés
nacional, Sélo asi pueden ponderarse adecuadamente los efectos
negativos sobre algunos grupos. Esta evaluacién importa no tanto
para definir la direccién de la politica, que ya estd dada por la reali-
dad, sino su forma de aplicacién y el periodo de ajuste La tenden-
cia actual de la politica econdmica internacional es la apertura
comercial. Para muchos analistas ésta es una tendencia inevitable.
Debemos entonces concentrar Ia atencién en lograrla con el menor
costo posible, a sabiendas de que existe, pero tainbién a sabiendas
de que los beneficios serdn para las generaciones futuras.

En México la negociacién de un acuerdo de libre comercio des-
pierta gran preocupacién a la luz de la soberania, como es el caso
de la inversién extranjera. Estas aprehensiones se deben en parte a
que vemos ¢stas cuestiones en forma aislada. Al negociar un acuer-
do de libre comercio con Estados Unidos, México podra o no hacer
concesiones en materia de inversién extranjera, pero esto debe
decidirse a la luz de lo que obtendria a cambio en cuanto a benefi-
cios econémicos. La negociacién podria llegar a incluir cierto dere-
cho de veto respecto a decisiones internas de Estados Unidos que

1E<
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tuvieran efectos negativos para México, tal y como se establece en
el caso del acuerdo de libre comercio entre Canadd y Estados Unidos,
en ¢l cual se impone al Congreso estadunidense aludir explici-
tamente al Canadi en cuvalquier medida que restrinja su comercio
y, también, que cualquier disposicién legislativa de Estados Unidos
que afecte a Canadd debe discutirse con este tdltimo pafs antes de
aprobarse,

Sea como fuere, no cabe duda que en iltima instancia, la opcién
de lo que se vaya a inclur en el acuerdo de libre comercio de-
pendera de la definicién que se haga dentro de México, de cudles
son las prioridades de desarrollo. Sin duda, en esta definicién se
deben considerar no sélo el contexto internacional sino la rela-
cién de cada rama de actividad con el resto del aparato productivo
y con los objetivos mds amplios del desarrollo nacional. Es de de-
sear que en esta tarca de definicién de los objetivos mas amplios
de desarrollo participen diversos grupos, pues de ninguna mane-
ra debe ser un ejercicio aislado de la estructura actual de la eco-
nomia y la sociedad mexicanas.
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Neocardenismo y transicién politica

Victor Manuel Durand Ponte

En este trabajo nos interesa conocer en sus términos mds generales
cudl fue el papel que jugé el neocardenismo en la crisis del sistema
politico mexicano y cudl es su relacién con la transicién, mds especi-
ficamente cudl es su relacién con una posible transicién a la de-
mocracia.

No vamos a realizar una reconstruccién factual descriptiva, pre-
tendemos, por el contrario, rescatar los elementos claves del proceso,
aquellos que nos permitan explicar el cambio y su significado. Nos
interesa conocer la influencia de la sociedad, de los movimien-
tos sociales, de alguna forma agrupados en el neocardenismo, en el
cambio politico. Para justificar este enfoque baste recordar que
hasta el momento en que se iniciaron las campaiias de los diferen-
tes partidos para la eleccidn presidencial de julio de 1988. La “tenden-
cia” era que la crisis se resolveria por el apoyo cindadano a la
derecha, al PAN. Fue la participacién de los ciudadanos y de los
movimientos sociales en el neocardenismo lo que dio un nuevo
sentido a la crisis y a la transicién. Es por ello que ahora cabe
preguntarse: (por qué un amplio sector de la sociedad se manifest6
con el neocardentsmor écudl es su significado? {qué implicaciones
tiene sobre el rumbo que habra de tomar la transicién?

Dentro del enfoque que utilizamos es necesario hacer dos acla-
raciones. La primera se refiere a que no consideramos que la
transicién dej sistema politico mexicano tenga una direccién pre-
determinada, ni muchoe menos un destino. La democratizacién es
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una posibilidad tan real como una salida autoritaria, por lo tanto
consideramos a la transicién como un proceso abierto. La segunda
aclaracién se refierc a que tampoco consideramos al neocardenis-
mo como una fuerza politica democratizante por definicién. Par-
timos del hecho de que en su seno coexisten fuerzas democrdticas y
fuerzas autoritarias que luchan por imprimirle diferentes direcciones
y metas al movimiento politico. Por lo tanto consideramos la par-
ticipa\cién del neocardenismo en la transicién también como un
proceso abierto e indeterminado.

El trabajo esta dividido en cuatro apartados. En el primero, pre-
sentamos una sintesis del sistema politico mexicano con la finalidad
de poder mostrar cual era su funcionalidad y la racionalidad en que
estaba basado. En el segundo, realizamos un recuento de los proce-
sos que lo llevaron a su crisis; en el tercero, buscamos compren-
der ¢l significado del neocardenismo y mis especificamente de los
movimientos sociales que se expresaron por medio del movimiento
politico en la crisis del sistema y de la transicién politicas. En el
cuarto apartado, procuramos caracterizar la transicién en sus ras-
gos mds generales identificando grosse mwdo sus posibles escenarios
futuros,

I. Caracteristicas generales del sistema politico mexicano

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece
que el Estado se organiza en un sistema federal, con equilibrio de
los poderes ejecutivo, legislativo y judicial y 1a eleccién de los gober-
nantes por voto directo y secreto de los ciudadanos, desde el presidente
de Ia Repiblica hasta los municipales, y los representantes del pueblo
ante las distintas instancias del poder legislativo; es decir establece
un sistema democritico-republicano.! Sin embargo, en la Consti-
tucién también se define la existencia de un presidencialismo
fuerte, dotado de poderes extraordinarios, de acuerdo a lo esta-
blecido en los articulos 27 y 123.% De hecho existe la definicién de
un sistema politico con dos 16gicas creando una amplia zona de am-
biguedad normativa.

1 Constitucisn polilica de los Estados Unidos Mexicanos, Editonal Trilas, 6a, ed., México,
1988.
2 [hidem. Véanse los articulos correspondientes



NEOQCARDENISMO Y TRANSICION POLITICA

Histéricamente la definicién presidencialista se ha impuesto sobre
la democrético-republicana, negdndola, descaracterizindola, relegén-
dola a su cardcter estrictamente formal, ritual. La preeminencia del
presidencialismo, como es de sobra conocido, subordiné a los otros
dos poderes, construyé un centralismo que limité al federalis-
mo, convirtié a toda la estructura de poder en un verticalismo au-
toritario y redujo la democracia al ejercicio ritual de practicas sin
consecuencia sobre la eleccién de los gobernantes.

Con todo, la negacién del sistema democritico-republicano no
significé su desaparicién o supresién, por el contrario todas las
obligaciones marcadas por la ley sobre elecciones, articulacién ins-
titucional, etcétera son observadas ritualmente, lo que si cambié
fue su significado y su papel dentro del sistema politico mexicano.
El presidencialismo no redujo al otro sistema a una pura fachada, a
un engafio, por el contrario, como lo veremos mds adelante, el
sistema democritico-republicano cumple funciones de legitimacién
y de articulacién del Estado con la sociedad que, a pesar de ser
secundarias, siempre fueron importantes para el sistema.?

La negacién y manipulacién de los principios democraticos-
republicanos por el presidencialismo fue posible dada Ia existen-
cia de otro principio de legitimidad del estado mexicano, y por
ende de su titular, que era el emanado de ser un producto de la
Revolucién Mexicana y, en este sentido, un producto de la volun-
tad popular expresada en la lucha armada contra la dictadura. Es
una legitimidad de origen, independiente de la voluntad ciuda-
dana, que obliga al Estado a cumplir con los principios de la Revo-
lucién, y en cuanto lo haga, o diga hacerlo o prometa hacerlo se
legitima, es una especie de derecho natural.

La articulacién institucional del presidencialismo con lo de-
mocratico-republicano ha variado a lo largo de la historia. Hasta
1928 los caudillos encarnaban a los principios revolucionarios y en
nombre de ellos gobernaban, incluian o excluian a sectores de la
sociedad, del ejército o de la clase politica. Después de la muerte
del general Obregén y con la creacién del Partido Nacional Revo-
lucionario (PNR) se inicia el trdnsito de la articulacién militar a la
articulacién civil. Este trdnsito termina durante el cardenismo con

3 Al respecto véase: Mohnar H., Juan Franasco, “Elecciones, Autoritatismo y De-
mocracia en Méxica”, Tesis de Maestria, El Colegio de México, 1989,



POLITICA Y GOBIERNO

la eliminacién del hombre fuerte y la transformacién del PNR en
Partido de la Revolucién Mexicana (PRM). La articulacién Estado-
sociedad basada en el hombre fuerte cede su lugar a la articulacién
corporativa.

La relacién entre el presidencialismo y el corporativismo fueron
los ejes centrales del sistema politico mexicano vigente de 1946 a
1988, conformando un sistema patrimonial, basado en la organi-
zacién y fortalecimiento del poder tradicional, sea el caciquismo en
el campo o el clientelismo paternalista en los sindicatos.

La relacién entre el presidencialismo y el corporativismo se con-
solida con la creacién del Partido Revolucionario Institucional (PRI)
en sustitucién del PRM, caracterizado por los siguientes rasgos:

1) El Estado les otorga el monopolio de la representacién de gre-
mios o comunidades y regula la competencia entre corporaciones
del mismo sector.

2) Las corporaciones son dirigidas por lideres incondicionales del
presidente de la Repiblica y dependen de él para su sobrevi-
vencia.

3) Articulados en el Partido Revolucionario Institucional reciben de
éste su personalidad politica y es en su seno en donde deben re-
solver sus diferencias o conflictos politicos intercorporaciones.

4) La definicién programitica del partido no se realiza dentro de
¢l y menos con el concurso de las corporaciones, la polirica y la
participacién corporativa se da en las distintas esferas del poder
ejecutivo.

La organizacién corporativa cumple varias funciones bisicas para
el sistema politico y en especial para el presidencialismo. En primer
lugar, organiza a las masas y las alinea con las necesidades del
sistema; en segundo lugar, crea una forma paralela de represen-
tacién politica que desplaza a la ciudadana o crea una ciudadania
regulada, en tercer lugar, crea una base organizativa y de control
indispensable para la realizacién de las elecciones y garantiza la
manipulacién en las urnas; en cuarto lugar, articula el poder en los
sindicatos, organizaciones ejidales o comunales de forma autori-
taria y funcional para la dominacién patrimonial.

En contrapartida el Estado se responsabiliza de la reproduccién
de las burocracias corporativas y de satisfacer los intereses mini-
mos de las bases sociales agrupadas en organizaciones oficiales.
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El sistema de representacién y participacién corporativa fue acom-
pafiado por otro elemento esencial creado también durante el sexenio
alemanista y acorde con el predominio de la ideologia industria-
lizante, nos referimos al pacto social establecido entre el Estado,
las organizaciones empresariales y las obreras. En muy pocas pala-
bras el pacto consistia en que el Estado se reservaba el monopolio
de la politica, dejaba a los empresarios el comando de la econo-
mia y ambos aseguraban a las organizaciones obreras satisfaccién
de los intereses de los lideres y en menor medida de sus bases, a
cambio de paz laboral y de apoyo politico. El pacto normaba las
relaciones y establecia Ias reglas de convivencia y para la solu-
cién de contlictos, se establecia como mecanismo privilegiado la
negociacién tripartita y se reconocia la capacidad de #rbitro del
Estado.

En lo electoral la organizacién corporativa del PRI creo un sis-
tema de representacién politica que durante casi 30 afios (1946-
1976) compiti6 favorablemente con la ciudadana, posibilitando la
existencia de un sistema de partidos muy limitado en su mimero,
en su representatividad y en su capacidad compettiva. A partir de
la legislacién electoral de 1946 hasta 1976 el sistema de partidos
era reducido y cerrado a nuevas opciones, el control guberna-
mental sobre los procesos era férreo y a pesar de las reformas de
1963 y 1973, que amplian la participacién de la oposicién por
la via de los diputados de partido, exist1é6 mas una exclusién de
fuerzas politicas que su inclusién, tan era asi que algunos de los
partidos legales eran descalificados como dependientes del ex-
terior, exteriorizantes o clericales, en pocas palabras como contra-
rios u opuestos a los principios de la Revoluci6n. Durante algunos
afos esta doble forma de representacién fue funcional al sistema
politico, pero, como veremos en el siguiente apartado, fue per-
diendo fuerza y representatividad de manera creciente desde los
afios cincuenta,* El sistema corporativo fue incapaz de ampliar su
representacién a los crecientes sectores urbanos y el sistema de re-
presentacién ciudadano no podia brindarles opciones debido a sus
limitaciones.

4 Estalapétes:s fue desarrollada por Jean Francois Proud'home, y expuesta en Durand
Ponte, Victor M., ] F Proud’home y Carlos Marquez, EL PRI ¥ la clase obrera problemas
¥ perspectrvas, ILET, (mumeo), 1989.
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En esta descripcién general es muy importante agregar que el
presidencialismo-corporativo-autoritario se basaba en una racio-
nalidad tradicional:

I Se ciment6 sobre las formas tradicionales de autoridad, caci-
quiles, clientelares, autoritarias, que a su vez representaban, sobre
todo en su momento de origen, a sectores sociales tradicionales,
sobre todo en el campo; los sectores no tradicionales como los
obreros industriales y los servidores publicos eran sometidos en
organizaciones sindicales y obligados a relacionarse dentro de for-
mas tradicionales de dominacién ®

2) Los intereses y los valores tradicionales representados por esa
dominacién eran superiores a los intereses de la racionalidad técnica
derivada del cdiculo, en otras palabras la eficiencia y la producti-
vidad estaban supeditadas a las exigencias de la reproduccién de las
relaciones corporativas y de las derivadas del pacto de dominacién,
asi, para dar un ¢jemplo, los salarios y las prestaciones sociales de
los trabajadores o las formas de organizacién y control del trabajo
o las formas de produccién y comercializacién del campo eran
“planeadas” y decididas tomando en consideracién en primer lugar
la manutencién del sistema y sélo secundariamente el cdlculo
econémico.®

3) Finalmente, la cultura politica, el nacionalismo revoluciona-
rio, el tipo de legitimidad no ciudadano y las formas de articulacién
entre ¢l Estado y la sociedad, no se apegaban al derecho, eran
tradicionales. Hasta la fecha y en grandes espacios de la sociedad,
especialmente el politico, las reglas no escritas suelen ser mas im-
portantes y arraigadas que las escritas: la corrupcién es un caso
tipico.

En conclusién, se trata de un sistema patrimonialista que en la
cispide tiene al presidente y en la base a un bando de caciques
sindicales o rurales, que se relacionan no de acuerdo al derecho,
sino mediante practicas tradicionales basadas en el clientelismo, la
corrupcién, el abuso del poder, el dedazo, ¢l paternalismo, etcétera.

5 Un anghsis del imcio del corporativismo puede verse en Durand, V. M., La ruptura
de le nacdn, US-UNAM, México, 1986, En espeaial el capitulo 1, pp- 15 v ss.

% Véase el trabajo clisico de Gonzdlez Casanova, Pablo, La democracie en Méxo,
Editorial Era, México, 1964, Muestra el funconanuento tradicional de} sistema polf-
fco mexacano
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I1. La crisis del sistema presidencialista-corporativo-autoritario

FI inicio de las tensiones del sistema politico mexicano se suele
identificar con el movimiento estudiantil de 1968. Sin embargo y a
pesar de ser un acontecimiento de la mayor trascendencia, la ver-
dad es que los problemas se inician antes, de hecho el movimiento
dcl 68 es un grave sintoma de esa tensién, de la rigidez que habia
alcanzado el sistema, y al mismo tiempo una causa de su agrava-
miento.” La reforma a los articulos 54 y 63 constitucionales reali-
zada en 1963 para modificar los procesos electorales, basicamente
la creacién de los diputados de partido, es un claro mdicador de la
existencia de tensiones en el sistema. El hecho que motivé la re-
forma fue la accién del PaN de retirar a sus diputados electos, en los
comicios de 1958, impidiendo que tomaran posesién de sus curules
en la CAmara de Diputados, con lo cual no habia mas oposicién. La
accién antisistema del PAN era un claro reflejo de la incapacidad de
la legislacién electoral para resolver los problemas de la partici-
pacién y representacién de los partidos de oposicién. La reforma
pretendia justamente abrir mds la participacién en la Cdmara y al
mismo tiempo se buscaba sancionar comportamientos antisistema,
amenazando con la cancelacién del registro a los partidos que usaran
tActicas similares.

En esos aiios las relaciones entre el Estado y la sociedad eran
muy rigidas, con muy poca flexibilidad del gobierno frente a los
movimientos sociales. La represién sobre los ferrocarrileros en 1959,
a los movimientos campesinos y el asesinato de sus lideres, como
Rubén Jaramillo, de los médicos en 1964 y al movimiento estu-
diantil en 1968, fueron indicadores inequivocos de ese hecho.

La misma rigidez la encontramos hasta el afio de 1976 con las
fuerzas politicas de izquierda, marginadas del sistema politico desde
los afios cuarentas e ignoradas como interlocutores politicos con
plenos derechos. La nica excepcién era ¢l Partido Popular Socia-
lista que a pesar de declararse marxista leninista, hasta 1988 siem-
pre fue un aliado fiel del PRI y con una presencia muy baja en Ia
sociedad.

La rigidez del sistema politico, sobre todo en la parte mis desa-
rrollada de la sociedad, parecié ser compensada con dos hechos
fundamentales:

? Vedse Molnar H., Juan Francisco, op cit., capftulo 3.
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—~ El primero era la segmentacién de los ciudadanos que divide en
dos al electorado, por una parte los de los distritos modernos, con
mayor indice de urbanizacién educacién, etcétera, que tienden a
votar en contra del PRI y, por la otra, los ciudadanos de los distritos
tradicionales, con bajos niveles de urbanizacién, educacién, etcétera,
que vota o parece votar, siempre por el PRI ® Como sabemos esta
segmentacién permancce hasta nuestros dias y ha sido identificada
como la zona del fraude, que representa aproximadamente un ter-
cio de los electores ?

~ E! segundo hecho importante era la existencia del crecimiento
econdémico que hasta la década de los setenta parecia asegurar la
satisfaccién de las necesidades materiales y de bienestar de sectores
crecientes de la poblacién, con lo cual el sistema politico se podrfa
seguir legitimando.°

Los dos hechos sefialados tenian efectos positivos sobre Ia repro-
duccién del sistema, sin embargo sus efectos lambién eran nega-
tivos.

La segmentacién del electorado daba al sistema un colchdn de
votacién segura, que neutralizaba o hacia mis lento el problema
del antipriismo de los distritos modernos, pero tendia a deslegi-
timar mas rdpidamente al sislema entre los ciudadancs de los
distritos mds urbanizados que veian burlada su voluntad por la
existencia de un electorado tradicional y manipulado.

Respecto al crecimiento econémico encontramos una situacion
similar, por una parte el creciiniento generaba recursos que po-
sibilitaban atender las demandas de los sectores populares, limi-
tando sus tendencias antisistema o antipriismno, pero por la otra
atizaban la tendencia hacia la urbanizacién, mayor educacién, creci-
miento de los sectores secundario y terciario del mercado de tra-
bajo, que en conjunto se asociaban con la tendencia ciudadana
antipriista.

Asf los dos hechos sefialados tenian limitaciones temporales clara-
mente definidas. Bastaba, como sucedis, que el sector moderno
creciera lo suficiente para que Ia manipulacién del tradicional se

8 Idem., p. 148.

? Lépez Mojardin, Adnana, “Los campesinos y Ia politica”, tesis de maestria, ENAH,
Divisién de Estudios Superniores, México, 1990, en especial pp 106y ss

10 Molinar H., Juan Francisco, op cif., pp- 150 y ss
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volviera complicada y conflictiva y lo mismo se puede decir del
crecimiento econémico, independiente de la crisis. Hay momentos
del desarrollo en que la poblacién pasa a exigir con mayor inten-
sidad bienes simbdlicos, como la democracia, que bienes materia-
les, sobre todo cuando éstos o algunos de los mas importantes se
vuelven una realidad constante.

Las tensiones politicas derivadas de la rigidez del sistema y en
especial las del sistema electoral, se vieron acompafiadas por los
crecientes problemas que empezé a tener el pacto social para re-
producirse a partir de los afios setenta. El agotamiento del llamado
desarrollo estabilizador a finales de los aios sesenta y la politica
reformista del presidente Luis Echeverria estuvieron en el centro
del inicio de la crisis del pacto social. Después del enfrentamien-
to del gobierno con los empresarios que termina con la expropia-
cién de tierras en el estado de Sonora, el funcionamiento del pacto
social se volvié realmente complicado y sobre todo perdié funcio-
nalidad como un elemento de legitimacién de la toma de deci-
slones y para la reproduccién del sistema politico

El segundo sexenio de los setenta fue mas conservador pero no
por ello menos conflictivo. Se inicié con tres problemas graves. El
primero era la crisis econémica que habia llevado a la devaluacién
del peso vy a la necesidad de firmar una carta de intenciones con el
FMI a fin de obtener su respaldo, con las consecuentes restricciones
en la politica econ6mica. El segundo, era Ia eleccién presidencial
que, por problemas internos del PAN, se realizé sin oposicién, forzando
al candidato priista a efectuar su campafia sin opositor con el cual
confrontarse; al mismo tiempo que no habfa oposicién legal, las
organizaciones politicas de izquierda, sin registro, participaron en
la campaiia electoral evidenciado su marginacién y la falta de ca-
nales legales de participacién. El tercero, era el profundo distan-
ciamiento y desconfianza de los empresarios del Estado y por lo
mismo la dificultad para concertar decisiones politicas, lo mismo se
puede decir de las organizaciones sindicales que sobre su descon-
fianza se agregaban los efectos negativos de la nueva politica
econémica impuesta por el FMI.

Los tres problemas sefialados encontraron diferentes salidas
durante el sexenio La crisis econémica y las malas relaciones con
los empresarios fueron olvidadas luego que se anuncié la existencia
de enormes yacimientos petroleros, cuya explotacién daria al pais
la autonomia financiera para continuar con su crecimiento.
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Sin embargo, como es de sobra conocido, la bananza petrolera
se tradujo, al final del sexenio, en la crisis econémica mds grave de
toda la historia del pais y en la nacionalizacién de la banca, creando
un conflicto politico de enorme envergadura, cuyas consecuencias
serian graves para el sistema politico en su conjunto.

Los problemas politico-electorales fueron atenuados por la re-
forma de 1977,'' la ampliacién de la participacién de la oposicién
mediante la combinacién del sistema de representacién mayori-
tario y el proporcional y el aumento del ndmero de diputados, la
significativa reduccién de las trabas para el regisiro de nuevos par-
tidos o asociaciones politicas, la creacién del registro condicionado,
la creacién de un financiamiento a los partidos y organizaciones
poliﬁcas, la inclusién de los partidos como sujetos piblicos, su mayor
participacién en el control del proceso electoral, habian ampliado
sustantivamente el consenso sobre las reglas del juego electoral e
incrementado la participacién de las organizaciones a todos los
niveles. No obstante la LFOPPE mantenia firmes candados que im-
pedian la alternancia en el poder.

Pese a sus méritos la LFOPPE fue insuficiente para neutralizar el
descontento social. La eleccién de Miguel de la Madrid fue la peor
en la historia del PRI, s6lo obtuvo el 68% de los votos emitidos, y se
dio el fortalecimiento del PAN. La crisis politica favorecié a la dere-
cha, lo que para algunos indicaba que se abria la posibilidad del
bipartidismo.

El tensionamiento del sistema politico que veifamos agravado al
inicio de los afios setenta hizo crisis durante los afios ochenta. La
recesién econémica, las restricciones de politica econémica que impuso
el FMI, la pérdida de funcionalidad del pacto social por la descon-
fianza de los empresarios y el descontento de las organizaciones del
sindicalismo oficial por la nominacién de De la Madrid como can-
didato del PRI a la presidencia y la pérdida de legitimidad del PRI-
gobierno debido a la caida de su votacién, crearon un contexto
muy dificil para el nuevo gobierno.'®

La anterior situacién se agravé en el primer afio (1983) por los
reveses politicos del PRI-gobierno en las elecciones de Chihuahua y

L Idem., pp. 170 y ss

12 Para una descripadn mas ampha vedse: Durand, Victor Manuel, “Problemas de la
concertacién polfuca en México”, en Calderén, Fernando y Mario dos Santos,
Compiladores, Latinoaménca lo polftce ¥ lo socral en la crisis, CLACSQ, Buenos Aires,
1987, pp. 563 y ss.
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Durango en 1983.'* Las victorias del PAN tuvieron en el apoyo de
empresarios un factor definitivo, con lo cual se rompia definiti-
vamente otra regla del pacto social, la que prohibia a los empresa-
rios hacer politica.

Entre 1983 y 1986, hasta la eleccién para gobernador del estado
de Chihuahua, se cred la imagen de una competencia politica y de
Ia posibilidad de que el partido oficial perdiera ante el PAN cada vez
mis elecciones. La imagen no correspondia a la realidad, pero era
igualmente eficiente en la definicion de las actitudes politicas de los
ciudadanos y en el desprestigio del partido oficial. !*

A partir de la nacionalizacién de la banca, los empresarios im-
puisan una amplia campafia para desacreditar el estatismo como
meficiente, costoso y corrupto, y a la figura presidencial mostrando-
la como autoritaria ¢ imprevisible, y proponen la democracia co-
mo salida para los problemas politicos del pais. Este movimiento de
los empresarios pronto fue reforzado por distinguidos intelectuales
que mostrando la crisis del sistema Iuchaban por un gobierno de-
mocritico. A los articulos de la Reviste Vuelta'® que abrieron la
discusién sobre la democracia politica, sin adjetivos, siguieron una
gran cantidad de intelectuales y periodistas hablando de la nece-
sidad de la democracia en el pais, de los inconvenientes del autori-
tarismo, de las lacras del corporativismo, etcétera. Gracias a este
movimiento la democracia fue cobrando carta de naturalidad en la
cultura politica ciudadana y pasé a ser una demanda ampliamente
defendida, restdndole espacio a la vieja cultura tradicional y autori-
taria, propia del sistema patrimonial. A esta generalizacién de la
democracia como demanda contribuyé el cambio de las fuerzas de
izquierda y de la derecha, sobre todo entre los partidos y organi-
zaciones con registro, de aceptar reglas del juego racionales, de
concertar y buscar como meta suprapartidaria la democratizacién
del pais.

Asimismo, cabe sefialar que e€n las elecciones realizadas en 1985
en el estado de San Luis Potos{ para elegir gobernador se dio, por
primera vez, 1a unién de todos los partidos de oposicién para

13 Fspintu, Jorge Orlando, “Evaluacién de las Elecciones locales durante 1983”,
Nueva Antropologia, Vol. I1, Nuim., 25, 1984,

¥ Sobre las elecciones de 1985 se puede consultar: Revista Mexscana de Crencias Polt-
ficas y Sociales, NGm 120, abril-jumo de 1985, FCPyS-UNAM, varios artfculos.

15 Rewsta Vuelta, NGm 103, jumo de 1985
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defender el voto, colocando al PRI-gobierno en una situacién de
gran desprestigio.’®

Otro de los indicadaores politicos que mostraba las dificultades
del sistema politico fueron los resultados de las clecciones para
diputados federales de 1985, en las cuales €l PRI, el PAN y el PSUM
sufrieron significativas pérdidas en sus votaciones y en las curules
obtenidas, en contrapartida las partidos llamados paraestatales se
fortalecieron, abriendo una preocupante dispersién electoral que
agudizaba los problemas del gobierno para mantener el control
de los 6rganos colegiados electorales.

Las dificultades reseiiadas llevaron al gobierno a proponer la
elaboracién de otra reforma electoral. La nueva legislacién elec-
toral promulgada a finales de 1986 y principios de 1987 era fran-
camente regresiva y pretendia defender al sistema de los grandes
riesgos que se podian prever. A pesar de que aumentaba el nimero
de diputados y restructuraba Ia asignacién de los proporcionales,
procurando mejor representacién de la oposicién, en compensacién
establecia la cldusula de gobernabilidad, segin la cual el parti-
do que sacara la mayor votacién contaria con el 51% de las curu-
les; cancelé el registro condicionado retornando a las practicas de
exclusién; en lo referente al tribunal electoral establecié una pre-
sencia de los partidos proporcional a la votacién tenida en la eleccién
anterior, con lo cual se creaba una mayoria abrumadora del PRI-
gobierno; reformuld la boleta para emitir el voto impidiendo que
los priistas pudieran dar su voto proporcional a algunos de los
partidos satélites, esto era importante para el partido oficial dado
que el partido que obtuviese la mayoria también tendria derecho a
curules proporcionales, con esta reforma el PRI se desvinculaba
de los partidos paraestatales. El financiamiento que el Estado de-
be proporcionar a los partido también fue reformulado, estable-
ciéndose cuotas proporcionales a la votacién obtenida en la eleccién
anterior La reforma evidenciaba el temor del gobierno de perder
la eleccién y el interés de asegurarse €l control del proceso, dandole
ventajas suficientes al PRI para que pudiera ganar a como fuera. La
reforma se aprobé con el voto en contra de la oposicién, salvo el
PSTy el PARM que se alinearon con el partido oficial 1®

1% Molnar H , Juan Francisco, of. cit., p. 228.
17 tdem , p. 223
8 Vegse: Presidencia de la Reptbhica, Las Razones y las Obras Croncadel sexeno, 1982-

1988 Las elecciones de 1988, FCE, Méxaco, 1988, pp. idyss
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La baja credibilidad que tenian las reglas electorales, la casi certe-
za de que el PRI-gobierno cometerfa fraude, la accién concertada de
la oposicién en defensa del voto y las tendencias que apuntaban la
caida de la votacién del partido oficial crearon el mayor tensio-
namicnto del sistema politico electoral Se podia afirmar que pasara
lo que pasara, el PRI-gobicrno perderia legiimidad y credibilidad. !

Por otra parte, la crisis econémica continuaba haciendo estragos
en la economfa nacional y en los niveles de vida de los sectores de
ingresos medios y bajos. Al mismo tiempo la politica econémica
redistribuia los perjuicios de Ia crisis en contra de los trabajadores y
de sus organizaciones. Es innecesario repetir aqui evidencias de la
gravedad de la crisis y la cuantia de las pérdidas que sufrieron los
sectores medios y pobres de la sociedad y que s duda tendiercon a
incrementar la oposicién al gobierno y a su partido, sobre todo en
las zonas urbanas, esta infermacién constituia una especie de dato
fijo.

Junto a la crisis de representacién ciudadana, se dio la pérdida
de funcicnalidad del sistema corporativo debida a la politica guber-
namental de marginacién de las corporaciones en el proceso de
toma de decisiones en materia econdmica y de politica social. La
definicién de la politica econdmica y la toma de decisiones pasé a
ser asunto exclusivo de grupos de expertos, de tecnécratas, apodera-
dos del gobierno. La vieja tradicién del tripartidismo corporativo
fue dejada de lado. Las organizaciones sindicales pasaron a ente-
rarse de las decsiones por la prensa 2

Otro dato que indica la pérdida de funcién de las corporaciones
es la renuncia del gobierno delamadridista a la politica de masas
como forma de apoyar a su gobierno. Correlativamente las gran-
des movilizaciones para presionar al gobierno a que cambiara la
politica econémica se estrellaron en un muro de silencio. No habia
represién, pero tampoco habia didlogo o inclusién, habia desgaste
y debilitamiento hasta tornarlas indtiles como hechos politicos.

La pérdida de funcién de las corporaciones, y quizis sea este el
dato mdas relevante, respondié a que el gobierno de la Madrid
inicié un cambio en la racionalidad econémica del gobierno, im-

1% Mohnar H., Juan Francasco, op it , pp 330 y ss.
20 Para un andhsis mis amplio vedse Duiandef el ,"E1 PRI y el corporativismo obrero”,

op cut
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poniendo una racionalidad técnica y desplazando a la tradicional
corporativa, En este cambio influyé la presién del ¥M1, pero lo
fundamental es la adhesion del nuevo grupo gobernante a las teo-
rias neoliberales.

Respecto al pacto social hasta finales de 1987 era muy poco lo
que se habia logrado.

Los empresarios solo ganaban espacio en la politica econémica y
en la politica del gobierno, pero el gobierno no logré restablecer la
alianza y ni siquiera la confianza de los mas radicales.

Las corporaciones sindicales fueron marginadas de las decisio-
nes politicas y muy golpeadas por la politica salanal y de empleo,
perdieron rdpidamente presencia politica. Lo cual fue facilitado
por el enorme desprestigio que tenian frente a la sociedad, pro-
ducto de afios de mal manejo, corrupcién, clientelismo, abuse del
poder, etcétera Fl pacto social creado durante el alemanismo es-
taba acabado, sus reglas rotas v sus actores negdndose el mutuo
reconocimiento.*

En sintesis, a mediados de 1986 el sistema de representacién
ciudadana se deslegitimaba rdpidamente, el sistema corporativo se
desfuncionalizaba y el pacto social parecia aniquilado.

IIL. El surgimiento del neccardenismo
y la crisis del sistema politico

En este contexto, a principios de 1987, los partidos politicos inicia-
ron sus actividades para participar en las elecciones de 1988 para
presidente, senadoeres y diputados federales.?

Las primeras espectativas apuntaban que la competencia al PRI
seria realizada por el PAN. Los desastrosos resultados que la 1zquierda
habia obtenido en 1985, y de la cual no habifa dado muestras de
reponerse, la descalificaban como un oponente de cuidado En con-
secuencia el gobierno y el PRI enfocaron sus baterfas en contra del
blanguiazul, procurando crearle una imagen de extranjerizante,
ligado a los grupos de la derecha norteamericana, etcétera. De
no haber existido el neocardenismo, la contienda politica habria

2L 1hid,
22 Para este apartado nos basamos en Presidencia de la Republica, Las Razones y las
Obras Crdnica del Sexerao 1982-1988 Las elecciones de 1988, FCE, México, 1988
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correspondido a las expectativas, pero no fue asi y aqui radica la
novedad del proceso

Desde mediados de 1985 un grupo de priistas empezaron a reu-
nirse para discutir sobre ias formas de superar el desprestigio de su
partido y la poljtica econémica antipopular del gobierno. Dichas
reuniones se extendieron hasta agosto de 1986 cuando el periédico
Unomdsuno publicé una nota dando a conocer la existencia de la
Corriente Democritica. Hasta octubre de 1987 la historia de la Co-
rriente se desarrollé en los meandros de la politica priista luchando,
en vano, por democratizar la sucesién presidencial y la formulacién
de la plataforma politica.

La lucha de los miembros de la Corriente dentro del partido
dejé varios resultados importantes. Por una parte mostré los aspec-
tos negativos del presidencialismo sobre el partido, desenmascaré
la farsa de los procesos internos, formulacién del programa y de-
signacién del candidato a la presidencia, dividié a la clase politica y
despojs de los valores de la Revolucién Mexicana a las autoridades
del gobierno y del partido oficial.

A partir del 14 de octubre se inicia otro proceso con la postu-
lacién por el PARM de Cuauhtémoc Cérdenas como candidato a la
presidencia.

El PFCRN y el PPS se suman a la candidatura de Cardenas y junto
con el Partido Humanista y el Parudo Verde crean el Frente De-
mocritico Nacional (FDN). Finalmente en junio de 1988 el PMS
asume la candidatura del Frente, renunciando Heberto Castillo a la
suya.

A lo largo de este proceso Cuauhtémoc Cardenas fue agluti-
nando airededor de su candidatura y de las organizaciones inclui-
das en el FDN a los mds importantes movimientos sociales como la
Asamblea de Barrios, el Consejo Estudiantil Universitario (CEU),
el Movimiento de los 400 Pueblos, la Unién Nacional de Trabajadores
Agricolas, 0 a partes de otros movimientos organizados como la
CONAMUP o los incorporados en la organizacién Movimiento al So-
cialismo (MaS). El conjunto de organizaciones politicas y sociales
fue conformando el movimiento neocardenista.

La platatorma politica del FDN estaba configurada en lo esencial
por los viejos principios de la Revolucién Mexicana, mds la de-
manda de la democracia como eje central.

Acusando al PRI-gobierno de haber abandonado dichos principios,
se planteaba como plataforma politica la defensa de la Soberania
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Nacional contra el sometimicento al exterior que estaba causando la
politica del gobierno, se postulaba la necesidad de la reforma agraria
en las tierras atin repartibles, por la independencia de los sindica-
tos, por un gobierno Ligado a los intereses populares, y por una
intervencién estatal que asegurara el desarrollo nacional en benefi-
cio de los sectores populares, etcétera. Salvo el gran énfasis en la
democracia politica y social, el resto del programa aparecia como
una formulacién clasica del viejo cardenismo.

El programa del FDN contrastaba con el del PRI que postulaba la
necesidad de la modernizacién del pafs, el fin del estado paterna-
lista, del populismo, la limitacién de la intervencidn estatal y la
reduccién de su tamaiio, la apertura comercial, y hablaba de la de-
mocracia afirmando que ademads del respeto al voto y las elecciones
limpias, deberia ir s alld logrando los principios republicanos.

Las propuestas estaban separadas por sus concepciones sobre el
papel del Estado, del mercado, de la nacién, La plataforma nec-
cardenista era tradicional, salvo en su defensa de la democracia. En
cambio la priista era moderna en las relaciones Estado-sociedad,
pero tradicional en lo politico, no en el discurso, formalmente de-
mocritico, sino en la prictica desarrollada en la campafia, uso de
los recursos ptiblicos y manipulacién de los medios de comunica-
cién en favor del candidato oficial, la violencia en contra de la
oposicién y finalmente el fraude no dejaron dudas de su caracter
autoritario.

En sintesis se puede decir que el salinismo intenta modernizar el
pais con una politica autoritaria, sin corporativismo, mientras que
el neocardenismo plantea revitalizar los viejos valores de la Revo-
lucién con un gobierno democratico.

El programa del PAN, neoliberal, se asemejaba en muchos ele-
mentos al del PRI, pero en la campaiia Manuel J. Clouthier, atacaba
duramente al PRI-gobierno como causante de todos los males del
pais y denunciaba con vehemencia la antidemocracia y los abusos
del sistema. En consecuencia exigia la democratizacién del sistema
politico.

Las diferencias programdticas mostraban que el movimiento
neocardenista conjuntaba una serie de propuestas que significaban
valores culturales para distintos grupos sociales. Estaban en el pro-
grama los ideales derivados de la Revolucién que son propios de la
cultura politica de muchos grupos populares, obreros, campesinos.
Estaban los postulados con los cuales la izquierda se identificaba y



NEOCARDENISMO Y TRANSICION POLITICA

la posibihdad de lograr la unidad muchos anos anhelada. Estaba
en el candidato el recuerde de la figura central en nuestra historia
del general Cardenas. Estaba la oposicién reconocible en la tradi-
cién mexicana que planteaba la posibilidad real de salir de la crisis
en que ¢l gobierno habia metido a Ia sociedad. Estaba en fin la
promesa de la democracia que s¢ habia extendido como una de-
manda importante en los ltimas afios.

Salvo las anteriores obscrvaciones generales es muy dificil recu-
perar los motivos por los cuales la gente se aglutiné alrededor de la
candidatura de Cuavhtémoc Cardenas, como mencionamos arriba
los motivos parecen haber sido muy diferentes. Los campesinos
que salian a las orillas de los caminos para saludar al candidato, no
tenian los mismos que los colonos del D.F., o los estudiantes del
CEU, 0 los campesinos de la Laguna Ne se traté, €n nuestra opinién,
sélo de un movimiento ciudadano que se identificaba con un pro-
grama o un partido, se traté mas bien de la reproduccién de las
identidades de distintos grupos, que estaban siendo negadas por la
crisis y la politica gubernamental, sumdndose por ello a la candida-
tura de Cardenas.

En el sentido anterior hay dos hechos que parecen ser significa-
tivos. El primero es la creacién del Mas dentro del cual coincidieron
antiguos enemigos producto de las muchas escisiones ¢ expulsiones
de la izquierda, ahi dialogaron, por primera vez en mucho pero
muche tiempo, voces apoyadas en las mds distintas ortodoxias, pe-
ro mds significativo fue que ahi acudieron muchos viejos y nue-
vos militantes desengaiiados de la lucha fraticida, se recred, pues
una unidad forjada en la posibilidad de luchar en serio en contra
del gobierno neoliberal y de su candidato. El otro hecho es que
las personas que se sumaron al movimiento después de la vota-
cién, cuando se dio la lucha por la defensa del voto, fueron muy
numerosas. En muchos casos era gente que acudia sola a las mani-
festaciones o actos politicos o con sus vecinos o amigos, es decir sin
formar parte de ninguna organizacién.

En ambos casos se dan comportamientos politicos insélitos en
los ciudadanos mexicancs, son formas de participacién muy hete-
rogéneas que coincidieron coyunturalimente.

El desarrollo de las campaiias fue mostrando las diferencias fun-
damentales, el neocardenismo aglutinaba cada vez mis gente,
las concentraciones de masas crecian y se hacian cada vez més
significativas, en tanto el salinismo, desangelado, buscaba en la
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manipulacién en los actos corporativamente organizados una imagen
que todo mundo sabia falsa, los medios de comunicacién de masas,
en especial la televisién, se empefiaban en resaltar la figuia y el
discurso de Salinas y de opacar el de los otros candidatos, particu-
larmente el de Cardenas.

Desde las votaciones al recuento de los votos, hasta la califica-
cién final de las clecciones fue un proceso plagado de iiregulari-
dades autoritarias.

Nadie puede asegurar que Salinas gané la eleccién, la voluntad
ciudadana no se pudo conocer. El PRI-gobierno impuso —mediante
el uso del mayoriteo— a Salinas, pero el sistema politico entré en su
crisis terminal,?® ya no hay mas reformas que lo puedan salvar. o se
democratiza o se vuelve abiertamente autoritario

Se puede pensar que como en 1940 o en 1952 cuando se dice
que el gobierno y el partido oficial también cometieron fraude
para ganar las elecciones, el sistema no tuvo una crisis terminal y
que ahora también se podria superar. Sin embargo, considerando
los cambios en la estructura social y los cambios en la cultura politica,
la profunda crisis del corporativismo, la mayor presencia y capacidad
de los partidos politicos, las tendencias de la votacién contrarias al
PRI, es improbable que se repitan aquellas formas de recuperacién.

IV. Escenarios posibles de la transicién

A partir de noviembre de 1988, cuando el sistema declara presidente
electo a Carlos Salinas, se inicia la transicién del sistema politico
mexicano. Para entender la transicién es necesario intentar ver
cudles son los grupos sociales y politicos que luchan por sistemas
distintos, que aqui resumimos en democratico o autoritario, cudles
son sus fuerzas y dentro de qué coyunturas se inscribe su accién.

28 Decir que el sistema polftico entré en su cnsis ternunal imphcé que el sistema basado
en un partido hegeménico no tiene més posibildades de reproducirse como tal. Entre
las razones podemos apuntarlas siguentes ) E1PRI perci$ 15 puntos porcentuales con
respecto a la anterior elecaién federal, 1985, Fue incapaz de reproducir la garantfa de
triunfo a sus candidatos, se rompi$ el equilibrio entre los sectores corporativos y sobre
todo el electorado mamfests una plurahdad totalmente mcompatble con un sistema
de partido hegeménico Como es obvio el fin hegemdmco unphcd que las relaciones
Presidente-Partido-Coprporaciones también tendrin que ser modificadas Véase:
Moblnar H., Juan Francisco, op cil., pp. 345 y ss.
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Las fuerzas que vamos a considerar son las siguientes: El go-
bierno federal, el sistema de partidos y las fracciones internas de
los tres partidos mds importantes y algunos movimientos sociales.
Sin duda existen otros sujetos involucrados, pero para construir los
escenarios futuros estos nos parecen los mds importantes.

Los 14 meses transcurridos nos muesiran ya que la transicién
serd muy dificil. Que las fuerzas democréiticas parecen estar en
minoria frente a las autoritarias y que las condiciones que aviva-
ron el reclamo democritico estin desapareciendo. Iniciemos por el
andlisis del gobierno.

Durante los primeros meses del gobierno salinista se han dado
cambios importantes que modifican la coyuntura.

En primer lugar, a partir de diciembre de 1987 con ia firma del
primer Pacto de Solidaridad Fconémica, se inicié la reconstruccién
de la alianza entre los empresarios y el gobierno, retomando la vie-
ja divisién en la cual toca a los empresarios nacionales o extranjeros
el control de la economfa, siendo regulados por el mercado (los
pactos antinflacionarios son temporales y sélo mientras se reequi-
libran las fuerzas del mercado) y al gobierno le compete impulsar-
las, no regularlas, no intervenirlas. No esti claro si a esta regla se
agrega la anterior de que los empresarios no deben hacer politica,
hasta ahora los indicios son al contrario, pero la unidad lograda
retira uno de los principales motores de la inestabilidad politica
que tenia el régimen.

En segundo lugar, el gobierno logré restablecer la autoridad
presidencial por medio de actos espectaculares, no siempre apega-
dos al derecho, pero que mostraron a la poblacién, a las fuerzas
politicas y en especial a la clase politica priista, que la transgresién
de las reglas escritas y no escritas podia llevar a la pérdida de
puestos y de la libertad, cualquier falta de lealtad o de discipli-
na puede provocar el trueno de Zeus. Este elemento es particu-
larmente importante pues reintroduce la unidad de comando y
disciplina dentro de las fuerzas gubernamentales, la cual estaba
muy desgastada al final del gobierno anterior.

En tercer lugar, el gobierno sometié a los lideres sindicales cor-
porativos, en parte con las medidas espectaculares, pero sobre todo
con la imposicién de nuevas reglas, no escritas para variar, en las
cuales las corporaciones son excluidas de la politica al mds alto
nivel, siendo relegadas a tratar sus asuntos en las secretarias res-
pectivas a su problema y en el PRI.
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Fn cuarto lugar, el gobierno ha logrado atraer a una buena
parte de los intelectuales que luchaban por la democracia y ha
logrado avanzar en vender la idea de que la modernizacién econémi-
ca y la reforma del Estado son positivas para el pafs. La imagen del
presidente parece haber mejorado sustancialmente.

En quinto lugar, el gobierno ha emprendido importantes obras
de infraestructura en la zonas donde tuvo bajas votaciones como
en la Laguna, Michoacdn, Chalco, y otros lugares, cuyo resulta-
do en términos de votacién es incerto, pero que sin duda remueve
obsticulos para mejorar la imagen del gobierno

En sexto lugar, el gobierno logré entrampar a los partidos de
oposicién en la reforma politica, gractas a una dindmica institucional
donde el PrRI-gobierno tienen la mayoria e impiden cualquier avance
democritico, inclusive a impuesto nuevos retrocesos a la legisiacion
electoral, en parte con la colaboracién del PAN y del PFCRN. Asimismo,
ha sometido a los partidos de oposicién a su arbitrariedad en los
procesos electorales locales, realizando fraudes descarados, negando
triunfos, evidenciando un autoritarismo y un uso de la violencia
creclentes, cuyo fin es desmoralizar a la oposicién y despolitizar a
la ciudadania ante la evidencia de que su voto no serd respctado
por el PRI-gobierno. Los altos porcentajes de abstencién en las
votaciones estatales y locales son una clara evidencia. En realidad
lo que ha estado negociando el PRI-gobierno son cuotas de poder y
no la democratizacién del sistema politico.

En resumen, el gobierno, como era de esperarse, se ha consti-
turdo en una de las fuerzas més autoritarias y antidemocraticas del
sistema politico y dada la fuerte autoridad presidencial es dificil
hablar de grupos democriticos en el seno del gobierno. El recrude-
cimiento del autoritarismo ha ido acompafiado de un cambio posi-
tivo en la imagen presidencial que, aparentemente, hace menos
conflictiva, para el gobierno, su intolerancia.

El sistema de partidos se ha fortalecido por la competencia
electoral, sobre todo en algunos estados, como Michoacdn, Guerre-
ro, Baja California Norte, en los cuales ha habido elecciones refidas,
no obstante, el avance es menor de lo esperado, dado que el
PRI-gobierno ha cometido fraude en un buen niimero de comicios.

Dentro del sistema de partidos las diferencias entre ellos son
muy grandes. El PRI, sin duda el mayor, contintia presentando los
mismos vicios de siempre. Dependiente del ejecutive federal o en
sus casos de los estatales, es incapaz de tener vida propia, lo cual

Fl =



NEOCARDENISMO Y TRANSICION POLITICA

limita todo su sistema de decisiones Después de junio de 1988 y
bajo los imperativos de su esperada reforma el partido se ha wa-
bado en sus conflictos internos. Los sectores corporativos despres-
tigiados y arrincenados se han convertide en veidaderos lastres
autoritarios y opuestos al cambio. En cambio los sectores renova-
dores como la Corriente Critica, encabezada por Rodolfo Gonzilez
Guevara, o parte de los sectores juveniles, apenas si tienen espacio
institucional.

Dentro del PRI se pueden identificar sectores democraticos y au-
goritarios y aunque el Comité Ejecutivo dice estar empenade en
la democratizacién, no logra superar la oposicién de los autornta-
rios, que son los sectores corporativos mds los viejos cuadros me-
dios del partido, y el autoritarismo dcl ejecutivo que da 6rdenes sin
contemplar las necesidades institucionales del partido.

Hasta la fecha, el PRI se¢ ha comportado como una fuerza autori-
taria , pero se debe reconocer que hay grupos en su interior com-
prometidos con la democracia de su partido y de la vida politica del
pais. Si esos grupos, con aliados internos y externos, no logran re-
formar al PRI, para hacerlo un verdadero partido politico, la de-
mocratizacién del pais serd muy dificil .

E] Partido de Accién Nacional ha sido desde hace muchos afios la
fuerza detnocrdtica mas consistente del sistema politico mexicano.
Sin embargo, durante el dltdmo afio el PAN realizé alianzas con el
PRI-gobierno sobre la reforma electoral, que redundaron en una
limitacién de la democracia. Su tesis histérica de que se debe avan-
zar gradualmente, que parecfa haber desaparecido durante la cam-
pafia electoral, se volvié a imponer en favor del gobierno y en
perjuicio de la democracia. Adn asf continua siendo una fuerza
democritica importante y el propio conflicto interno que le aca-
rreé su alianza con el PRI-gobierno y el desconocimiento que el PRI
ha hecho de los acuerdos pactados, son un impedimento para que
en el futuro vuelva a realizar actos similares. En el interior del
blangiazul no existen sectores autoritarios o antidemocrdticos. El
triunfo electoral del PAN en Baja California Norte es un factor
importante para su lucha y sin duda un avance del sistema politico.

El PRD es, hasta la fecha, mds un frente que un partido. En su
seno coexisten fuerzas politicas tan disimbolas como: el viejo par-
tido comunista, el PMT del caudillo Heberto Castillo, los expriistas
organizados en la Corriente Democritica, la alianza del PPR, MRP y
ACNR y otros grupos politicos como Punto Critico o la fraccién del
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OIR que entré al partido. Esos grupos no constituyen propiamente
fracciones, sino sectores que mds que proponer linea o programa,
intentan mantener o cambiar, a su favor la distribucién interna del
poder.

El movimiento social neocardenista, que comentamos mas arri-
ba, no parece haberse transladado al PRD y lo mismo parece haber
acontecido con los ciudadanos que votaron en alguna de las opciones
del ¥FDN pero expresando votos en contra del PRI. Las votacio-
nes encontradas en distintos estados en donde el PRD no logra porcen-
tajes mayores a los que tenian los partidos de la 1zquierda son un
indicador de ello. Sin embargo, la relacién de las masas con Cuauh-
témoc Cardenas, por lo que indican distintas encuestas, s¢ man-
tiene. Esta disociacién es mala para el partido y también lo es para
la democracia, que no puede estar basada en personalidades.

La vida interna del PRD ha sido muy dificil por la existencia de
las viejas burocracias de las anteriores organizaciones de la izquierda,
burocracias con una tradicién autoritaria, que bloquean la evolu-
cién del partido para mantener sus intereses particulares.

El PRD ha logrado avanzar gracias al conflicto permanente con el
PRI-gobierno que obliga a unir fuerzas (la defensa del voto ha sido
hasta ahora la bandera mds importante). Asimismo, el conflicto y
los movimientos sociales han sido otro factor de avance del partido,
eventos como los de Cananea, Laguna Verde, la reforma a la Ley
Federal del Trabajo o la accién de los movimientos feministas han
sido un motor importante de la vida partidaria.

La lucha por la democracia del PRD y de todas sus fuerzas inter-
nas ha sido inegable, sobre todo en la defensa del voto, en la lucha,
hasta ahora infructuosa, por darle al pais una ley electoral que
garantice la democracia, en la denuncia de los abusos del gobierno
y en la lucha por el respeto al derecho como principio de las re-
laciones sociales. Sin embargo la configuracién interna de fuerzas
permite plantear la hipétesis de que su vocacién democritica en-
cuentra ciertos obsticulos en los intereses burocraticos de la vieja
izquierda. Esta restriccién operaria en dos niveles: primero seria
en la democratizacién interna del partido, el segundo en la tenden-
cia a negociar salidas intermedias, avances parciales, por cuotas de
poder.

Los llamados partidos paraestatales han mantenido comporta-
mientos diferenciados. El Partido del Frente Cardenista de Recons-
truccién Nacional ha ejercido el oportunismo mds atroz, acabando
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por aharse al PRI-gobierno, reconstruyendo su dependencia y con-
viertiéndose en una fuerza antidemocritica. El PARM ha sido mds
erritico, ha mantenido en general sus alianzas con las fuerzas de-
mocriticas, aunque en la votacién que llevé a la aprobacién de la
reforma de los articulos constitucionales referentes a las elecciones
se alié con el PRI. El PPs ha sido el mds consistente de los partidos
paraestatales, habiendo estado siempre al lado de las fuerzas que
luchan por la democratizacién.

En general el sistema de partidos muestra una lucha muy dificil
por el cambio del régimen politico. Mientras el PRI-gobierno contine
forzando mayorias a su favor y pueda mayoritear las decisiones el
transito a la democracia serd muy dificil. La 1inica posibilidad radica
en que la cindadania impida, con su protesta, que se siga defrau-
dando su voluntad.

Finalmente, respecto al sistema de partidos existe otro fuerte
obsticulo a la democratizacién. Nos referimos a la existencia de
una forma especifica de hacer la politica, de practicas tradicionales,
que incluyen el fraude, el acarréo, la simulacién, el caciquismo, la
corrupcidn, etcétera, y que por los relatos que existen de las elecciones
las realizan todos los partidos, obviamente su capacidad de hacerlo
es muy diferenciada, pero lo relevante es su existencia, que niega
en la base de la accién a la democracia.

Respecto a los movimientos sociales ya vimos que su partici-
pacién fue basica en la conformacién del neocardenismo y también
ya mencionamos que los movimientos sociales no pasaron a inte-
grar el PRD, salvo algunas excepciones.

Esta pauta de comportamiento es tipica de los movimientos
sociales y tiene que ver con su tendencia al autonomismo, con su
necesidad de mantener su particularidad, de centrarse en sus de-
mandas que conforman su nicleo de articulacién y unidad. Se plan-
tean en lo anterior dos problemas basicos, el primero es cémo y
por qué los movimientos transitan de lo particular de su identidad
centrada en sus demandas a identidades mds amplias, politicas. El
segundo es qué papel juegan, en esta dialéctica de particularidad-
generalidad, en el proceso de democratizacién del sistema politico.

Respecto al primer problema ya avanzamos la idea de que los
movimientos sociales participaron en el neocardenismo para re-
crear su identidad. Desde luego ello implica una solidaridad con el
movimiento politico, con la candidatura de Cardenas, pero ésta
sufre una apropiacién particular, pasa a representar, ademés de lo
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que dice su programa, plataforma, etcétera, los intereses de ese
movimicnto especifico.

En este sentido, la participacién de los movimientos pluraliza los
intereses de las bases, destruye los cotos de poder de las burocra-
cias, crea liderazgos alternativos y amplia la articulacién partido-
sociedad. Sin embargo, su falta de participacién orgdnica debilita
sus beneficios al partido y posibilita que las burocracias recreen sus
espacios. Pese a ello la relacién partido movimiento ha sido posi-
tiva para los movimientos y para el PRD, pues los primeros se han
visto libres de la dindmica burocritica y el segundo ha podido avan-
zar gracias a la accién de los movimientos. Las pricticas burocrati-
cas han tenido en los movimicntos el limite de sus ambiciones, el
caso de los obreros de Cananea fue ejemplar en este sentido, las
burocracias se vieron obligadas a diluirse en el Frente Patridtico
Nacional, y a tener mds competencia que la existente en el partido.

En sintesis, nos parece que la accién de los movimientos puede
ser positiva para la democratizacién, su accién es mediada por la
accién partidaria, dinamiza al partido y por su intermedio al sis-
tema, un ejemplo claro de esta situacién es la Asamblea de Barrios
y €l PRD. En cambio, cuando las burocracias de los movimientos se
integran a las partidarias, éstas tienden a negar a los movimientos,
supeditdandolas a los requerimientos partidarios, en estos casos los
movimientos dejan de ser itiles a la democratizacion, este es el
caso del movimiento obrero o campesino en el PRI

Ahora bien, serfa un error afirmar que cualquier relacién orgénica
es negativa, existen muchos casos histéricos en que eso no es ver-
dad, como la socialdemocracia y los sindicatos, el Partido de los
Trabajadores y los movimientos sindicales, de barrios y de mujeres.
No obstante, en estos casos y en otros similares hay una condicién
indispensable, la independencia de los movimientos y por tanto,
formas de articulacién sin jerarquias opresivas.

El libre recuento de las fuerzas sociales que hemos realizado nos
permite ver lo dificil de una transicién democratica.

Si a lo anterior agregamos los cambios en la coyuntura el pa-
norama se torna mas sombrio. El gobierno salinista aliado a las
fuerzas internacionales neoconservadoras y neoliberales estd en-
contrando fuerte respaldo para su politica interna. La presién que
ejercia la crisis econémica ha ido disminuyendo aliviando las pro-
testas en contra del gobierno, el acercamiento de empresarios y
gobierno también ha disminuido tensiones y conflictos, el discurso
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intelectual cada vez estd mds preocupado con la modernizacién
econémica y con la reforma del Estado que con la democraca,
cambiando el clima cultural en que se desarrolla la transicién politica
En fin, el contexto tan desfavorable que acompaiié a la crisis del
sistema politico se ha transformado, lo que no suspende el proceso
de transicién, pero si lo torna més décil a los intereses del go-
bierno.

En estas condiciones la definicién de los escenarios futuros de la
transicién debe contemplar dos elementos centrales El primero es
la permanencia del contexto favorable, que se puede condicionar a
que la medernizacién econémica no fracase y repunte la inflacién,
se controle el déficit de la balanza comercial, etcétera. El segundo
es que el grupo en el poder considere que la democratizacién es
necesaria para su permanencia en el gobierno, lo cual depende de
la presion de los partidos politicos y de la ciudadania, de la evolu-
cién del contexto considerado en el punto anterior.

En el primer elemento sefialado basta considerar dos alternati-
vas posibles una en que se mantiene el actual contexto favorable y
la otra en que se modifica torndndole negativo para la legitimidad
del gobierno y del sistema. En el segundo elemento debemos con-
siderar tres posibilidades, la primera que el gobierno desea la de-
mocratizacién por coherencia con la racionalidad modernizadora
de su proyecto La segunda es que se ve obligado a correr la aper-
tura democritica por el agravamiento de la crisis del sistema politico
y la tercera seria la negativa del gobierno a transitar a la democra-
cia, incrementando el autoritarismo. Si cruzamos las posibilidades
sciialadas tendrfamos un cuadro de dos por tres de la siguiente
manera:

Contexto Favorable Desfavorable
Democratizacién por racionalidad 1 2
Pemocratizacién obligada 3 4
Autoritansmo 5 6

El casillero 2 parece ser improbable e ilégico, por lo cual no lo
consideraremos.
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En el primer casillero se puede sefialar como Ia hipétesis de los
neoliberales, una vez que se haya realizado la modernizacién de
la economia y la reforma del Estado, la sociedad mexicana tendera
a desarrollarse de manera mas equilibrada y por lo tanto la de-
mocratizacién vendria a coronar el éxito del modelo. En este casillero
se ofrece la posibilidad de una democratizacién concertada entre
todas las fuerzas politicas. Sin embargo, se presentan dos proble-
mas: el primero es el tiempo, hasta cudndo la oposicién y la ciu-
dadania que representa soportara el autoritarismo necesario para
la modernizacién. EI segundo es que el modelo neoliberal triun-
fe, lo cual no estd garantizado, Si no lo hace se cae a los casilleros
406.

En el cuarto casillero, empeoramiento del contexto y democrati-
zacion forzada, la democratizacién pasa a depender de la capacidad
de la oposicién de ligarse a la ciudadanfa y a los movimientos so-
ciales y ejercer una presién insoportable para el gobierno, que le
obligue a transitar a la democracia. Si esta condicién no se da, por
las razones que sean, se cae en el terreno favorable al casillero 6,
esto es empeoramiento del contexto y recrudecimiento del autori-
tarismo.

En el casillero nimero 3, mantenimiento de un contexto favo-
rable y democratizacién obligada por la presién de la oposicién
partidaria, se encuentra la opcién mds cercana a lo que vive el pais
en la actualidad, el problema de su continuidad depende de que se
mantengan las condiciones favorables, lo que no estd garantizado,
y que la presion de la oposicién sea lo suficientemente fuerte, para
obligar al gobierno a romper con las pricticas tradicionales de la
dominacién y acceder a las democraticas, lo que tampoco estd ga-
rantizado. Si esta dltima condicién falla, se cae en la situacién
definida en el casillero 5, si ninguna de las dos condiciones se cum-
plen se cae en la situacién del casillero 6.

Las posibilidades de que la transici6én camine por alguna de las
posibilidades marcadas en los casilleros son muy inciertas, es dificil
apuntar cudl de ellas es la mas factible.

Para tratar de encontrar alguna mds probable se puede cancelar
la opcién del casillero 1 por ser la més ajena a la politica y es-
tar basada en el simple voluntarismo, nadie deja el poder por al-
truismo. El poder se deja porque ya no es posible conservarlo.

Sobre las cuatro opciones que restan, 3, 4, 5 y 6, y utilizando la
informacién sobre las fuerzas sociales podemos plantear lfmites de
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variacién. Considerando la actuacién del PRI-gobicrno, permanen-
cia de pricticas fraudulentas, incremento de la violencia y opo-
sicibn a la democratizacin de las reglas electorales, se puede
plantear que la democratizacién del sistema politico no llegara
antes de la préxima sucesién presidencial. Es decir hasta 1994 conti-
nuard el sistema politico bajo ¢l control autoritario del PRI-go-
bierno.

Por otra parte, considerando la existencia de los partidos de
oposicién con compromisos claramente democréticos, PAN y PRD, ¥
con fuerte arraigo en la ciudadania, aun cuande regionalmente
muy diferenciado, la permanencia del presidencialismo y la organi-
zacion de las fuerzas armadas, se puede pensar que una solucién
autoritaria extrema, una dictadura militar como la chilena, es muy
dificil de que se presente en el paifs.

Si lo anterior es cierto tendremos durante los préximos afios,
tres o cuatro, una situacién autoritaria, en la cual €l gobierno conti-
nuard utilizando los procedimientos electorales, pero con niveles
de tensi6n crecientes y por tanto con problemas de legitimidad
y de credibilidad también crecientes. Si estas consideraciones son
correctas las situnaciones de los casilleros 3 y 4 no se presentarin
antes de la préxima eleccién presidencial.

Quedaria por analizar las salidas de los casilleros 5 y 6. Es obvio
que nada ayudaria especular sobre los cambios de la coyuntura,
€l que sea favorable o no lo mantenemos como posibilidades reales
y nada mds. Lo que interesa es destacar, en cada situacién, c6mo
podria ser el comportamiento de las fuerzas politicas y sociales y
cuéles podrian ser sus efectos sobre la democratizacidn.

En [a coyuntura favorable las fuerzas del gobierno tendrian mayor
margen de manijobra para realizar un transito hacia la democracia,
privilegiando las salidas de derecha, conservadora, que ya estdn
claramente senaladas en sus politicas anteriores (preferencia de
pactar con el PAN y reconocerle algunos triunfos, e intolerancia
de hacerlo con el PRD, apoyo y acercamiento creciente con la igle-
sia catélica, definicién neoliberal de su programa politico, etcétera).
Basicamente lo que la buena coyuntura ofrece es la alianza de
las fuerzas conservadoras y empresariales generando el apoyo y
la fuerza politica necesaria para realizar la transicién de manera
mas controlada, negociando con ventaja con el PRD y en general
con los movimientos sociales. En contrapartida, los partidos de opo-
sicién tendrdn mds problemas para ampliar sus bases y relaciones
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en la sociedad civil, siendo obligados a seguir los ritmos del go-
bierna.

Sila coyuntura es desfavorable, €s decir si los problemas econdmi-
cos se agravan, de hecho y desde 1976 no han sido resueltos, si la
alianza de las fuerzas conservadoras se debilita o se rompe (la gri-
teria fiscal ya es indicio de la baja solidaridad de los empresarios con
las necesidades del gobierno) si se debilita el apoyo externo del
gobierno, etcétera, el margen de maniobra del PRI—gobierno sera
tanto mds limitado como lo sea el tamafio de la crisis, volviendo a
la situacién que vivieron los (ltimos tres gobiernos.

En una situacién critica, como la supuesta, el papel de la oposi-
ci6n y de sus relaciones con los movimientos sociales y con la ciuda-
dania resultara el elemento central y esto en dos sentidos, por un
lado en la destruccién de poder tradicional o al menos del monopo-
lio priista en dichos distritos y, por el otro lado, en la articulacién
del descontento y la propuesta ciudadana en los sectores modernos.
St el PAN y el PRD logran establecer dicha relacién la democrati-
zacién serd mds rapida que en el caso anterior. Si por el contrario,
el gobierno logra impedir la relacién de los partidos de oposicién
con los ciudadanos y con los movimientos sociales, la transicién se
empantanard en un autoritarismo defensivo del gobierno.

Las anteriores observaciones, o especulaciones, tienen una base
importante en las tendencias que marca la crisis del sistema politico
y la actuacién de las distintas fuerzas politicas, sin embargo no es
posible intentar mayores precisiones, pues en este tipo de trabajo
los intentos de definir mejor las situaciones van aparejados de ma-
yores engafios. Lo que si nos parece importante recalcar es que,
pese a las fuerzas autoritarias, la democratizacién del sistema politico
continiia presente como perspectiva a mediano plazo.

1 OO



Modernizacién politica y reforma electoral
(1989-1990)

Juan Reyes del Campillo

La crisis del sistema

La reforma politico-electoral es condicién necesaria de la transi-
cién mexicana a la modernizacidn, la cual, se wentifica como un
paso obligado de la democracia sustancial a la democracia formal.!
El México que se va quedando atrds privilegié una democracia
que, s1 bien benefici6 a los sectores populares insertindolos en el
progreso y en el desarrollo, se preocupé mds por atender las de-
mandas sociales que por ampliar los espacios de la participacién y
la competencia politica, los gobiernos de la Revolucién Mexicana
se legitmaron mediante su capacidad para otorgar y conceder,
antes que por un estricto refrendo en las urnas, lo cual derivg, con
el iempo, en una extensa cultura politica del fraude. En gran me-
dida la crisis del régimen politico se debe a la falta de credibilidad
en el sistema electoral y mientras todos sus elementos no se en-
caminen a buscarla, las dudas, las suspicacias y los resquemores
serdn permanentes y caracteristicos de los procesos. No basta ya
con darle una retocada a la ley para resolver el problema, sino que

I Bobbio, Norberto, “Democracia”, en N. Bobbio y Nicola Matteuccl, Ducionario de
Politica, Siglo XXI Editores, México, 1981, pp 493-507. Véase tarnbién de Bobhio,
Norberto, “La democracia y el poder invistble”, El future de la democracia, FCE, Méx1-
co, 1986, pp 65-83.
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es necesario desactivar de una vez por todas y para siempre, los
mecanismos que impiden a la ciudadania expresarse con transpa-
rencia y claridad.

La participacién de los partidos politicos nacionales hasta ahora
ha estado enmarcada en una legislacién restrictiva que otorga to-
dos los beneficios al partido del Estado y limita la actividad de la
oposicién,® pero si algo dejé en clarc el proceso de 88 fue que,
el “proteccionismo electoral” en que basa su control el régimen
mexicano, no podrd mantenerse incélume por mucho tiempo, por
lo que la disyuntiva es ahora o dar paso a una reforma que permita
una verdadera competencia electoral o modificar ciertas reglas del
juego con el objeto de amplar algunos espacios pero impedir la
alternancia en el poder.

Las elecciones del 6 de julio descubrieron la incapacidad del
sistema electoral para someterse a la dura prueba de la compe-
titividad partidaria y, s1 algo salté en pedazos, fue el cardcter cons-
trictivo de la legislacién y el uso que de ella se hace por parte del
partido oficial. Es claro que los resultados electorales no pueden
sujetarse ya a la voluntad del régimen, ni las decisiones de los
organismos responsables a una simple *“negociacion” entre los par-
tidos.

Nuestro interés aqui es analizar cudl ha sido la légica y la racio-
nalidad de los procesos electorales en el pais, por qué &stos entran
en crisis y cudl serd la manera de encarar los préximos procesos.
Creemos que desde los aiios cuarenta la legislacién electoral en
México, y de ello dan cuenta sus reformas, se ha movido entre los
limites de la legitimidad y la gobernabilidad, la actual reforma no
es ni serd la excepcién. Cémo otorgarle reconocimiento y validez a

2 ElDr. Pablo Gonzdlez Casanova refinéndose ala politica de los tecnécratas sefiala que
estos se limuan ¢ la ortodoma neohiberal de ‘democracia hmtada’, que deja hablar, que reduce
la polttica a un espectdeulo, que respete en efecto la tolerancia, la pluralidad de oprmiones pero
sin alterar en nada las decisiones del poder —en nada— salvo en los requertmentos que la ldgica
del propwo PRI impone, “Pensar la democracia, en Gonzdlez Gasanova, Pablo y Jorge
Cadena Roa, Pnmernforme sobre la democracia- Méaco 1988, Siglo XX!I Editores, México,
1988, p. 19.

3 la 1rc)lea de “proteccionismo electoral” fue planteada en México por David Torres
Mejia, en “El fin del protecciorusmo electoral”, Estudios Politicos, Vol. 1, oct-dic. 1982,
Num. 1, pp. 3-11. En relaaén a las hnutaciones histéncas al sufragio, desde la pers-
pectiva de una dimensidn censataria restricova al aumento de la participacién, puede
verse en: Macpherson, C. B , La democracia hiberal y su poca , Ahanza Editorial, Madrid
1982 También el hbro de Hermet, Guy, En las fronteras de la democracia FGE, México,
1989.
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los actos electorales ha sido una constante preocupacién del régi-
men, pero también lo ha sido supeditar los resultados al mante-
nimiento en el poder de la clase politica oficial; qué tanto ¢s posible
sostener esa gobernabilidad sin tener que recurrir al fraude elec-
toral parece ser la gran apuesta del sistema politico mexicano.

Una nueva reforma electoral deberd contemplar alternativas que
permitan asegurar la transparencia de la expresién de la voluntad
popular, donde la ¢legrbilidad se transforme en uno de los elemen-
tos rectores de la gobernabilidad en México, para asegurar lo ante-
rior, es preciso recorrer en sentido inverso a la légica seguida por
las reformas electorales que han tenido lugar en el pais desde 1946;
podemos afirmar que basicamente, todas las transformaciones pasadas
de la legislacién electoral han estado marcadas por tres caracteristi-
cas generales:

) una tendencia que consiste €n una centralizacién cada vez mayor
de los procesos, donde las decisiones estin cada vez en manos de
menos individuos.

b) una politica especifica para el desenvolvimiento y reproduccién
del partido del Estado, oficialmente reconocido como la “ma-
yoria”,

¢) una politica con dedicatoria a la oposicién (minorias) con el ob-
jeto de encuadrarla en un terreno de lealtad politica, pero sin
posibilidad real de plantearse como fuerza alternativa.

Una legislacién restrictiva, acompafiada del control sobre los
organismos encargados de ejercer la funcién electoral, han sido
los mecanismos para anular el desarrollo de un #gil y eficaz sistema
de partidos. Con el control de los organismos electorales el partido
oficial ha logrado mantener durante muchos afios un equilibrio
necesario en su interior, particularmente mediante el reparto de
espacios entre el presidencialismo y el corporativismo. Asi, la inror-
poracién de la oposicién al sistema de partidos fue mas en el sen-
tido de aparentar una cierta pluralidad del régimen politico, antes
que permitirle luchar en igualdad de condiciones. Durante afios, se
impidi6 la participacién electoral de fuerzas politicas, quedando en
manos del gobierno la decisién de otorgar a los partidos recono-
cimiento, derechos y prerrogativas.

De c6mo se resuelvan estos tres aspectos centrales, dependerd si
se circula o no por los senderos de la transicién democratica, pues,
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sdlo desactivando estos nudos del sistema electoral, conducira cier-
tamente por €l camino de un sistema de partidos competitivo. Durante
mds de cuarenta afios las reformas de la legislacién electoral han
servido para apuntalar al partido del Estado mediante estas tres
lineas de reformulacién, ha sido asf, partiendo de una relacién de
fuerzas ampliamente favorable al gobierno que més que ceder ante
las presiones opositoras, gener$ espacios suficientes para reorde-
nar la actividad de los contrincantes, aunque se reservé la orga-
nizacién de los procesos y la decisién sobre la distribucién de las
cuotas entre los participantes.

La centralizacion de los procesos electorales

Los procesos electorales fueron siempre secundarios en el modelo
de dominacién politica, pues no era en ese terrenc donde se toma-
ban las decisiones fundamentales, ni era ahi en donde se seleccio-
naba a las élites gobernantes. Sin embargo, para el modelo fue
siempre necesario someter al subsistema electoral y reducir cualquier
eventualidad que amenazara con impedir decisiones previamente
adoptadas sobre el reparto de espacios de poder.

Las elecciones en México tampoco han sido el escenario para
medir los alcances de las fuerzas politicas, sinc un mero ritual de la
formalidad constitucional que exige, ante los ojos de una décil opinién
publica, aparentar una competencia por los puestos de represen-
tacién politica. Sin embargo, los embates por abrir los espacios
para una mejor participacién politica desde los afios sesenta, con-
dujeron al régimen a canalizar el descontento social por la via
parlamentaria; los partidos politicos se transformaron con la moder-
nidad en entidades de interés piblico y en los mediadores idéneos
de las demandas de la sociedad. Los Hmites de la reforma electo-
ral de 1977 se establecieron en la representacién nacional y en
algunos otros puestos de importancia menor, al quedar los niveles
de gobierno de mayor decisién restringidos a los candidatos del
partido oficial.

Y si bien fueron abriéndose espacios a la participacién, en cada
transformacién de la legislacién electoral el gobierno aparecié con
nuevas y mayores disposiciones para controlar los organismos e
imponer las reglas del juego electoral; una permanente tendencia
a la centralizacién de los comicios fue considerada hasta cierto punto
légica y normal en un régimen presidencialista y en un pafs esen-
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cialmente centralista.* Modificar el sistema electoral equivalia a
acelerar un proceso en el que las decisiones se concentraban cada
vez en menos individuos. Desde Ia disposicién en 1946 en relacién
a los requisitos para la constitucién y registro de los partidos en la
Secretaria de Gobernacién, hasta la atribucién al presidente de
la Comisién Federal Electoral (el Srio. de Gobernacién) para desig-
nar a los principales funcionarios de las comisiones estatales y co-
mités distritales, como se sefiala en el Cédigo Federal Electoral de
1986, una buena cantidad de cambios en la reglamentacién estuvo
encaminada a construir un control centrahizado para la puesta en
préctica del proceso electoral.®

La légica centralizadora se impuso ficilmente en el pais ante
una escasa competitividad y una clara debilidad de los partidos
politicos, las elecciones, auspiciadas, patrocinadas y manejadas por
el gobierno, se realizaban como simple tramite con resultados de
antemano conocidos: el partido oficial conquistaba la casi totali-
dad de puestos de autoridad y de representacion politica. Pero en
la medida en que la responsabilidad de los procesos ha estado
en manos del gobierno —los partidos y la ciudadania sélo han de-
sempefiado un papel secundario—°® se ha desarrollado un manejo
diferenciado tanto de la informacién como de la utihizacién de los
recursos para favorecer al partido del Estado, toda vez que se ha
presentado un uso discrecional del padrén, de la papeleria elec-
toral, en la seleccién de autoridades en las casillas o en el nom-
bramiento indiscriminado de auxiliares electorales.

Estos procedimientos formales han ide generalmente acompafados
de acciones irregulares tendientes a beneficiar al partido gobernan-

4 Medina, Lws, Crodsmo 3 modermzacidn del eutontarnsmo, en Historia de le Revolucidn
Mexicana, El Colegio de México, tomo 20, pp 72-73. También del musmo autor,
Euvolucién electoral en el México contempordnes, Gacetainformanva de la Conusién Federal
Electoral, 1978, pp 7y 18-24,

5 Paol, Francisco José, “Legislacién electoral y proceso politico, 1917-1982", en
Gonzdlez Casanova, Pablo (coord), Las elecciones en México Evolucion ¥ perspectivas,
Siglo XXI Editores, México, 1985, Pp- 146-148. Molnar H , Juan Francisco, “Vicisitudes
de una reforma electoral”, en Loaeza, Soledad y Rafael Segovia, (compiladores) Lavide
polttica mexicana en la erisis, E1 Colegio de Méxuco, 1987, PP 26-28 Arreola Ayala, Alvaro,
“La ley electoral de 1946", Revista Mexwana de Socwlogia, Afio L/Ndm 3, julio-
sepuembre, 1988, pp 169-187.

® Con lareforma de 1986, en el articulo 60 Constitucional yenel 162 del Codigo Fede-
ral Electoral se establend claramente que la preparacién, desarrolio y vigilancia de
las elecciones es una funadn de orden piiblico que corresponde al gobierno federal,
para los partidos politicos y los audadanos se estableaié la figura de la corresponsa-
bilidad.
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te, por lo que los resultados oficiales son casi siempre cuestionados
por la oposicién al sospecharse, y en ocasiones comprobarse, par-
cialidad en los actos de la autoridad electoral. Con ¢l tiempo se ha
producido un severo desgaste de la racionalidad electoral que se
ha traducido recientemente en un cuestionamiento a la legitimidad
de los gobiernos producto de esos procesos.

La falta de credibilidad y transparencia de las elecciones lleva a
sefialar al gobierno como el principal inculpado de los fraudes. No
se requiere de mucha sabidurfa para reconocer que quien actda
como juez y como parte tiende a favorecer a los que estin de su
lado y a perjudicar a los contrarios. Pero asf como no en todas las
elecciones surgen opositores con capacidad competitiva, m1 pode-
mos inferir que el PRI tiene siempre que recurrir al fiaude, la duda,
sin embargo, se establece y quedan los procesos preadidos con
alfileres.”

Desactivar la centralizacién de los procesos equivale al retiro
inmediato, aunque tal vez paulatino del gobierno en tan importan-
tes decisiones. Durante afios la oposicién ha buscado reducir la
participacién del gobierno en los comicios y evitar con ello los
beneficios al PRI mediante informacién privilegiada, Pero si se ha
resistido tanto tiempo ha sido porque la presién y €l voto opositor
habian sido limitados, aislados o localizados; desde el 88 en cada
proceso electoral aparece no ya el fantasma del fraude, sino una
gran cantidad de irregularidades comprobadas y perceptibles pa-
ra un gran nimero de ciudadanos. De éstas son responsables las
autoridades encargadas de la eleccién que aparecen en contubernio
con el partido oficial, de ahi el desgaste y Ia pérdida de credibili-
dad, de ahi el enorme costo politico que implica la ilegitimidad y
que amenaza con transformarse en ingobernabilidad.

7 Woldenberg, José, “La negociacién politco-social en México™, en Gonzdlez Ca-
sanova, Pablo y Jorge Cadena Roa, op cit, pp. 205-206, presenta una tipologfa instru-
mental en matena electoral: “I) Elecaiones sin conflicto pero con enorme apatia
cudadana. En aquellos estados de la Repabhica donde la preerunencia del PRI es cast
absoluta y los partidos de oposicién casi no tienen arraigo. 2) Elecciones donde se
disputan realmente algunos espacios de poder, con participacidn muy desigual de la
ciudadanfa. En esos casos el PRI logra los trunfos mds umportantes, los partidos de
opostaidn obtienen algunos triunfos y la conflictividad suele ser mfmima 3) Elecciones
sumamente disputadas con enorme tensién de las fuerzas. En estos casos, donde se
supone esta en Juego incluso el gobierno del estado, los resultados finales han tendido
a incrementar los conflictos, cuando se violenta o se dice que se violenta la voluntad

popular”.
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La "mayoria”

El mecanismo que en 1ltima instancia ha permitido al partido ofi-
cial decidir a su favor las disputas electorales es la mayoria pre-
figurada con que cuenta en los organismos electorales, en ellos se
define a quién ha beneficiado la ciudadania, en ellos se resuelve,
finalmente, el supuesto veredicto de la voluntad popular. Siempre,
de una manera u otra, el partido del Estado ha tenido mayorfa en
estos organismos. Antes de la Reforma Politica de 1977 el PRI, con
el representante de su partido, con los comisionados (siempre del
PRI) de la Camara de Diputados y la de Senadores y el del Presidente
de la CFE, tenfa los votos necesarios para imponerse al PAN, PARM 0
PPs, Con la Reforma Polifica contaron a su favor los votos de los
partidos paraestatales (PPS, PARM y PST) y st era necesario votaba el
notario; con €l Cédigo el PRI llegé a tener 16 votos, suficientes para
determinar cualquier resultado.’ Asi, pues, todas las resoluciones
que se han tomado en ¢l maximo organismo electoral han de-
pendido de una decisién oficial por lo que poco ha contado la vo-
luntad popular y, en aquellos casos en que a la oposicién se le llegé
a otorgar la constancia de mayoria, fue mas bien producto de una
“negociacién politica” antes que del estricto respeto a los resulta-
dos en las urnas.®

En realidad el mecanismo de “mayoriteo” a quien responde es a
los intereses de dos de los pilares fundamentales del sistema politico
mexicano como han sido el presidencialismo y el corporativismo.®
Es mediante los resultades que se originan en los organismo elec-
torales que se asegura una mayorja necesaria en la Cimara de
Diputados, mayorfa que permite refrendar a los diputados pnis-
tas las politicas presidenciales y, al mismo tiempo, la via como las
fuerzas al interior del partido oficial alimentan su capacidad para

8 Artfculo 165 de Cddigo Federal Electoral Mohnar H., Juan Francrsco, “Los procesos
electorales' 1983-1987”, en Pérez , Germin y Samuel Leén (coordiadores), 17 dngulos
del sexemo, Plaza y Valdés, Méxuco, 1987, p. 215, Valdés Zurita, Leonardo, La Comsisn
Federal Electoral en 1988, UAM-Iztapalapa, (Colecaidn de reportes de imvestigacion), s/f.
9 De manera muy parecida Silvia Gémez Tagle plantea que se podria decir gue las
elecciomes, aun cuando en st mismas no decrden el poder, st dan luger ¢ momentos importantes
en la negociaciin politca que ha mantentdo lo cohesion del sistema polftico mexicano, en
Gémez Tagle, Silvia, “Los partidos, las elecciones y la crisis”, en Gonzilez Casanova,
Pablo y Jorge Cadena Roa, opp ext, p 225

1% Véase de Durand, Victor Manuel, “Neocardenismo y transicién politica”, en este
msmo volumen,
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reproducirse al concretarse una politica de distribucién de cuotas
mediante el reparto de curules en la Cdmara.

Dentro de la divisién de poderes que existe formalmente en el
régimen mexicano, el poder legislativo vigila y supervisa la politica
desempeiiada por el gjecutivo, en tal virtud, la CAmara de Diputa-
dos tiene la atribucién de revisar la actuacién del Presidente y su
equipo de trabajo. Ademds, corresponde al legislativo realizar las
modificaciones de todo el marco legal federal, pero, como en el
pais la mayoria de las iniciativas de ley (y en particular las que son
aprobadas) surgen o parten del poder ejecutivo, la Cimara de Di-
putados cumple tan sélo ka funcién de revisar tales iniciativas para
corregirlas, adecuarlas o apegarlas al contexto legislativo general.
Para que esta situacién se de sin dificultades y que las decisiones e
iniciativas sean aprobadas sin muchos contratiempos, €s necesario
tener el control de la mayoria de los diputados; en estas condi-
ciones la subordinacién que ejerce el ejecutivo sobre un nimero
suficiente de parlamentarios le permite agilizar sus decisiones y
Hlevar adelante sus propuestas de politicas piblicas.

Al mismo tiempo, la Cidmara de Diputados sirve para otorgar
cierta cuota de poder a los diferentes sectores del partido oficial,
entre los que se encuentran de manera significativa los represen-
tantes de las organizaciones corporativizadas al Estado. Ahi, estos
encuentran satisfaccién a sus ambiciones de poder y consideran
compensados los apoyos que le brindan al Estado. Para garantizar
su presencia en la Cdmara muchos de ellos han tenido que ser
“ayudados” en los organismos electorales, pues aparte de ser de-
rrotados en las urnas o en la medida que despliegan una fuerte
dosis de fraude en Ia eleccién, su convalidacién se da mediante ¢l
otorgamiento de la constancia de mayoria en las comisiones y pos-
teriormente su legalizacién en el colegio electoral de la Cdmara de
Diputados.

Mantenerle sus posiciones a toda costa al movimiento obrero ya
otras fuerzas politicas desgasté enormemente la credibilidad de los
procesos electorales en el pais, pero ponerlas realmente en com-
petencia ha resultado muy complicado para el régimen politico;
con el Cédigo Federal Electoral se buscé hacer mds transparentes
las elecciones en los distritos y compensar las derrotas uninomi-
nales a través de las diputaciones plurinominales a las cuales tuvo
derecho el partido oficial en 1988, aunque fue realmente muy poco
lo que lograron recuperar. En la medida en que esas posiciones les
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han sido arrebatadas, el viejo equilibrio de apoyos-concesiones pare-
ciera estar llegando a su fin, sin embargo podrian los dirigentes
sindicales, con tal de preservar sus privilegios, demandar otros es-
pacios del sistema politico reservados al régimen presidencialista.

Manteniendo este esquema de representacién conjugé y fortale-
cié la relacién entre el presidencialismo y €l corporativismo; cada
quien tenia delimitado su rol y su dmbito de decisién, por tanto, el
contener a una gran mayoria de los dirigentes en este nivel de
la politica nacional habfa sido también un factor para garantizarles
su arribo. Para hacer realidad el esquema que posibilité la repro-
duccién de las fuerzas del partido oficial fue necesario recurrir al
fraude electoral en una gran cantidad de ocasiones; este se con-
sumé a través de las decisiones en las instancias encargadas de
otorgar la constancia de mayorfa, por lo que la desconfianza y el
desprestigio generados en los organismos terminaron por periear
a todo el sistema electoral.

Las decisiones de los organismos electorales sujetas al arbitrio
oficial o a la “negociacién politica”, antes que al estricto respeto a
la voluntad popular, si bien permitieron mantener un equilibrio
entre las fuerzas del partido oficial al formalizarles sus cuotas de
poder, desgastaron sistematicamente la credibilidad de los procesos
electorales. Cada vez es menos posible sostener este esquema de
participacién electoral sin profundizar la crisis de legitimidad de la
representacién y autoridad politica en México, por lo que sera
necesario definir nuevos mecanisimos de decisién y en particular,
una nueva estructura de la organizacién electoral del pais, a partir
de una diferenciacién de la autoridad responsable de los procesos
respecto a la autoridad gubernamental

La “eposicidn leal”

La oposicién en México ha tenido que bregar durante muchos afios
ante el sometimiento de una legislacién electoral restrictiva y el
uso que de esta ha hecho el gobierno mexicano; las leyes electo-
rales encargadas de regular la participacién de los partidos politi-
cos nacionales desde 1946, mds que propiciar la actividad politica
han tenido la firme intencién de limitarla. La necesidad de recono-
cimiento gubernamental, los requisitos de una cantidad minima de
miembros, de encauzar su accién por medios pacificos y con base
en la Constitucién, de no contener en su programa alusiones re-

1421
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ligiosas o no estar subordinados a organizacién internacional alguna,
han sido manejados en forma arbitraria no sélo para disuadir la
proliferacién de partidos politicos, sino para impedir la partici-
pacién legal de organizaciones sustentadas e implementadas a nivel
nacional.!!

La profunda crisis de participacién politica electoral en los afios
setenta, ejemplificada con fenémenos que van desde el abstencio-
nismo hasta la lucha guerrillera, llevaron al gobierno mexicano a
ampliar los espacios de [a competencia electoral. Con la LOPPE de
1977 se reconoce a los partidos como entidades de interés publico,
se aumentan sus prerrogativas y se les considera como los interme-
diarios idéneos entre la sociedad y el Estado. Con la figura juridica
del registro condicionado, fue posible la participacién legalizada de
varios partidos en las elecciones (PCM, PST, PDM, PRT, PMT, PSD y
PARM).'2

El abanico de opciones electorales en México fue abierto con la
presencia de nuevas fuerzas que permitieron canalizar mds id6-
neamente las espectativas de una sociedad mds industrial, urbana,
educada y comunicada, pero a pesar de ampliarse los espacios para
la participacién politico electoral, el sistema de partidos en México
siguié careciendo de la caracteristica competitiva, que exige la posi-
bilidad de participar en igualdad de condiciones, que los partidos
luchen mediante reglas claras e iguales para todos y en el que
ninguno tenga todas las ventajas y los demds se presenten en cali-
dad de partidos secundarios; el sistema no resulta competitivo pues
no permite elecciones realmente disputadas, a la oposicién se le
ponen impedimentos, se le amenaza y se le llega incluso a san-
cionar o reprimir; su presencia resulta no tanto para competir ni
para la alternancia, sino para otorgar la legitimidad al proceso
politico electoral.

Es cierto que la capacidad para competir de la oposicién no se
presenta a lo largo y ancho del pais, sin embargo, lo significativo

11 Yéase, Paoli, Franasco J., op o, p. 146.

12 E1 PCM, €l PST y €l PDM obtuvieron su registro condicionado y paraciparon en las
elecciones de 1979, el PRT y el PSD lo consiguiercn en 1982, pero sélo el PRT lo con-
servé; en 1985, el PMT paruicipé con registro condicionado y el PARM, después de
perderlo en las elecciones de 1982, se le permiti6 participar en las de 19385, El Cddigo
Federal Electoral desapareci la figura jurldica del registro condicionado, aunque sélo
para obtenerlo, pues, en los hechos, todos los partidos estin conditonados a perder
su registro s1 no obtienen el 1.5% de los votos en ninguna elecadén federal; esto Glumo
fue lo que sucedié con el PRT y con €l PDM en 1988,
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no es la existencia o no de competitividad, sino la inexistencia de
competencia efectiva. En un sistema como el nuestro, donde tene-
mos de una parte, a un partido hegeménico que obtiene todos los
beneficios y en la otra, a un conjunto de partidos que funcionan
como de segunda y tercera clase, o como meros satélites, no se per-
mite realmente una competencia, sino un simple simulacro, ya que
estos dltimos no participan en igualdad de condiciones y la alter-
nancia ni siquiera se contempla como posibilidad.” De los partidos
de oposicién se busca su participacién como acompanantes del ré-
gimen autoritario y donde su presencia sirve para justificar que
las decisiones son procesadas legalmente en espacios plurales, pe-
ro en los que la “mayoria” siempre impone su voluntad. Este es
el verdadero sentido de la “corresponsabilidad” de los partidos po-
liticos.

El traslado de funciones y exigencias hacia el sistema electoral a
partir de la crisis de los afios ochenta evidenciaron la falta de com-
petencia del sistema de partidos. Desde 1983 las decisiones en materia
electoral empezaron a tener mayor peso en el pafs en la medida en
que €l Estado benefactor se derrumbaba, en que se desregulaba la
vida econ6mica y se flexibilizaban las relaciones obrero patronales
al imponerse el proyecto neoliberal; y a pesar de que empezaron a
reconocerse importantes triunfos de la oposicién, cada vez con mayor
frecuencia se tuvo que recurrir al fraude como inica posibilidad de
mantener al PRI en el poder.

Durante todo el sexenio de Miguel de la Madrid, en relacién
directa al crecimiento de la competitividad opositora, aumenta-
ron las dimensiones del fraude clectoral, a tal grado que el con-
junto de la oposicién, dejando de lado diferencias ideoldgicas,
empez6 a converger alrededor del problema de la democracia y a
radicalizar su lucha contra el sistema electoral;!* la “resistencia civil”
del PAN por un lado y la “unidad de la izquierda” por el otro, no
son sino producto del agotamiento del viejo sistema de partidos,
abordado por dos perspectivas distintas pero coincidentes en la
necesidad de abrir los espacios de la democracia politico electoral.

Las elecciones de julio de 1988 y las que posteriormente se han
realizado en algunas entidades del pais, han demostrado patéticamente

3 Sartors, Giovanni, Parisdos y sistemas de partdes, Allanza Eduonal, Madnd (AU
267), 1980, pp 259-264.

4 Molinar H., Juan Francisco, “Haaa un cambio en el sistema de parudos”, Cuader-
nos Polftwos, Editorial Era, Num. 56, enero-abnl de 1988, pp 77-78
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la incapacidad del sistema de partidos para canalizar el despliegue
de 1as tres fuerzas politicas que en la actualidad se presenian ante
la ciudadania como opciones reales de poder, este nuevo reali-
neamiento, expresado nitidamente de la derecha a la izquierda a
través del PAN el PRI y el PRD, requiere para su insercién y desen-
volvimiento de un nuevo marco legal, capaz de procesar en todos
los 6rdenes, pero particularmente en el terreno electoral, las de-
mandas y presiones que estin surgiendo de la sociedad mexicana.
Si se pretende que el sistema electoral pueda ejecutar funciones
gue hasta ahora habian desempefiado otras instituciones del sis-
tema politico o, si se desea alcanzar una mejor gobernabilidad a
través de la legitimidad que otorga el voto popular, sc tendra que
construir un nuevo y competitivo sistema de partidos.

Hacia una nueva racionalidad del sistema electoral

Las elecciones del 6 de julio de 1988 marcaron el final de una
época electoral en el pais, ya que, ante la falta de credibilidad y
transparencia de un proceso singularmente competido, llegé a su
punto de mayor conflictividad y de crisis mstitucional el régimen
politico; €l marco juridico-politico que da pie a las contiendas elec-
torales, evidencié muy claramente los mecanismos de control para
favorecer a los candidatos del partdo oficial, con lo cual todo el
conjunto del sistema politico salié bastante deteriorado.

La necesidad de otorgar credibilidad a las elecciones se ha co-
locado como el principal problema en el orden del dia de las
relaciones politicas en México, a tal grado, que toda la validez elec-
toral depende de su transparencia y que los sujetos de la accién
politica obtengan certidumbre de los resultados, ya que son estos
precisamente quienes cuestionan la limpieza y la confiabilidad
de los mismos. Empero, ahora no son sélo los pai tidos quienes
exigen plena transparencia de los procesos electorales, pues cada
vez mayor nimeroc de ciudadanos, como parte de una cultura mas
participativa, demanda claridad de las normas y pricticas elec-
torales.

La buisqueda de un cambio en la légica y funcionamiento de la
actividad electoral se dard a partir de una mayor racionalidad de
la autoridad electoral, acompaiiada de una diferenciacién de las
estructuras responsables de los procesos y de mejores espacios para
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la participacién politica.'”” Lo anterior significa que la autoridad
electoral tendré que llegar a ser decididamente 1imparcial, capaz de
generar confianza en los resultados y su reconocimiento por parte
de los contendientes. La diferenciacién de las estructuras implica
separar lo mejor posible las instancias electorales de los orga-
nismos gubernamentales, de tal suerte que la autoridad electoral
cumpla sus funciones independientemente y al margen del go-
bierno. Como corolario, deben mejorar las condiciones para que
los participantes puedan canalizar sus luchas a través de un sistema
de competencia efectiva, en donde los contrincantes tengan todos
las mismas e iguales condiciones o prerrogativas.

Al tomar pasesién el Presidente Salinas de Gortari se compro-
metié a impulsar un proceso de reforma electoral con vias a una
ampliacién de la vida democratca; después de algunas presiones de
por medio ~particularmente una huelga de hambré de Clouthier--
se convocd por parte de la Comisién Federal Electoral, a través de
una comisién especial, a una Consulta Piblica sobre la Reforma
Electoral y la Concertacién entre los Partidos Politicos Nacionales,
con la intencién de buscar consensos para construir un nuevo mo-
delo de organizacién electoral. En este foro se discutieron los temas
sobre la reforma electoral, bajo seis enunciados generales; Dere-
chos politicos y representacién nacional, Régimen de partidos
y asociaciones politicas nacionales, Politica y medios de comunica-
cién social; Registro nacional de electores; Organismos, procesos y
contencioso electoral; e Instituciones politicas del Distrito Federal.®

Al finalizar la consulta el Secretario de Gobernacién, Fernando
Gutiérrez Barrios, hizo un pronunciamiento sobre el camino a seguir
para alcanzar una reforma de la legislacién federal en materia
electoral. Sefialé que la nueva etapa seria la del consenso entre los
partidos politicos, en el entendido que este “consiste en buscar que
los procedimientos electorales en nuestro pais, sean cada vez més
transparentes y mds confiables”, donde “este consenso, no es sino
el equilibrio resultante de los mutuos beneficios, con cargo a las
mutuas concesiones, Los acuerdos consensuales significan pactos,
en los que todos dan y todos reciben, convenios en los que todos

15 Huntington, Samuel P, E! orden politico en las soctedades en cambio, Pardos, Buenos
Aures, 1972. Este autor sefiala que Ias tres pautas que imphican la modernizacién polftica
son la racionalidad de la autondad, 1a diferenciacién de las estructuras y la expansién de
la participaci6n polftica.

16" Convocatona de 1a Comisién Especial, con fecha del 17 de enero de 1989.
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reservan lo bésico de su interés y todos ceden algo en favor del
interés del pueblo mexicano”, y mis adelante puntualizé: “los pun-
tos de convergencia, vislumbrados en estas audiencias piblicas,
tendrdn que enriquecerse en la negociacién de los consensos entre
los parudos”."”

Por su parte, €l Ejecutivo Federal presenté, de acuerdo a las
normas del Sistema Nacional de Planeacién Democritica, el Plan
Nacional de Desarrolle 1989-1994, en el cual aparece como ele-
mento fundamental el acuerdo para la Ampliacién de Nuestra Vida
Democritica; en éste se precisan los objetivos que deben cumplir
los cambios institucionales y las praciicas politicas que son las de
“garantizar la transparencia y claridad en los procedimientos elec-
torales, elevar el profesionalismo que fomente Ia aceptacién mutua
del proceso y asegure la eficacia de los 6rganos electorales y lograr
una mayor calidad del debate politico”.’®

Como apartado especial aparece el del “Perfeccionamiento de
los Procesos Electorales y Ampliacién de la Participacién Politica”,
en el que se establece que nuestra democracia va mds alld del
sufragio, pero lo incluye de manera sustancial; que el Ejecutivo
esta empefiado en perfeccionar les métodos y procedimientos, de
manera que se asegure la fiel expresién de la voluntad popular; lo
anterior, “exige la plena transparencia de los procesos elecrorales,
la adecuacién de los mecanismos de participacién, el fortaleci-
miento de las organizaciones sociales y del sistema de partidos, asf
como la consolidacién de una cultura politica fincada en la toleran-
cia, la responsabilidad y la solidaridad”, para ello, “se busca em-
penosamente el consenso para construir reglas y procedimientos
que expresen la voluntad general”.1®

La racionalidad que intenta plasmar la tecno-burocracia que go-
bierna el pais implica que en el modelo de dominacién la elegibili-
dad tenga un papel de primer orden para alcanzar la legitimidad. A
las elecciones, y en particular a su credibilidad y transparencia, se
le otorga un papel preponderante en la perspectiva de construir un
“moderno” sistema de relaciones entre las fuerzas politicas Sise da
crédito al discurso gubernamental, pareciera que se pretende trasla-
dar al sistema electoral funciones que hasta ahora estuvieron en la

17 Véase “Concertacién”, El Nacronal, 27 de abnil de 1989, Nam 12,
18 Plan Nacional de Desarrollo 1989.1994, La Jornada, 1 de jutuo de 1989, p x.
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racionalidad de un Estado benefactor, que canalizé y sustenté las
espectativas sociales a través del presidencialismo y del corpora-
fivismo y relegé a un segundo término los procesos electorales.
Ahora, no necesariamente se propone invertir €l esquema, aunque
si iberar al Estado de ciertas presiones que bien pueden regularse
a través del sistema de partidos.

Al mismo tiempo, dentro de la nueva légica y racicnalidad se
intenta exigir a los contendientes electorales responsabilidad ante
la expresién de la voluntad popular, esto significa —siempre en ¢l
lenguaje gubernamental— algo asf como adquirir un compromiso
para aceptar los resultados electorales por parte de todos los par-
tidos. La desconfianza ha desgastado, en primer término, a la au-
toridad politica como tnica responsable de los procesos, por lo
cual, generar respeto y reconocimiento mutuo en los resultados,
al parecer sélo se conseguird a través de instrumentar un orga-
nismo neutral, objetivamente imparcial, capaz de organizar el proceso
electoral con cierto grado de autonomia y sin compromisos previos
con ninguna fuerza politica. La idea de profesionalismo va enca-
minada a estructurar un aparato electoral paralelo a la autoridad
politica; sin embargo, de su plena autonomia y autoridad moral y
no de su creacion para la especializacion o sofisticacién del fraude,
depender4 si se alcanza la credibilidad en los procesos electorales.

Para ello se requieren los consensos entre las fuerzas politicas,
en donde se pacten compromisos de reciprocidad para avanzar en
el perfeccionamiento de la organizacién y limpieza de las accio-
nes electorales. De la consulta fue posible desprender que, para ge-
nerar mecanismos quc realicen elecciones mas confiables y creibles,
serfa necesaria una convergencia entre los partidos a través de
negociaciones, pactos y concesiones que permitan alcanzar un nuevo
modelo de organizacién de las elecciones en México.

La reforma constitucional

Para concretar la reforma electoral se propuso llevar a cabo un pe-
ricdo extraordinario de sesiones del Congreso de la Unién, a partir
del 28 de agosto y hasta el 20 de octubre de 1989. Segin la Cons-
titucién, para modificarla se requiere de la aprobacién de cuando
menos dos terceras partes de los diputados presentes; de acuerdo a
la distribucién actual en la Cdmara de Diputados, esto implica-
ba que el PRI no podia realizar, como siempre lo habja hecho, cam-
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bios por si sélo, aunque tampoco se podian llevar adelante cambios
constitucionales sin su participacién; para ello, tenfan que esta-
blecerse negociaciones entre fracciones parlamentarias que permi-
tieran alcanzar los votos necesarios.

Mientras las propuestas iban y venian y entre la oposicién se
perfilaban algunos puntos de concertacién, el partido oficial exigia,
a cambio de aceptar la imparcialidad en los organismos electorales,
la concesién que le garantizara mantener su predominio mediante
un nuevo candado de gobernabilidad: planteaba distribuir las dipu-
taciones plurinominales en relacién al porcentaje de votos, sin tomar
en cuenta los resultados de las diputaciones de mayoria 2° Esto era
lo que el partido oficial entendia por consensos y, si bien estaba
dispuesto a ceder respecto al organismo electoral, se cobraba de-
mandando modificar la composicién de la Cdmara de Diputados.
Esta condicién del PRI mantuvo la tension hasta el final del periodo
extraordinario y bajo la amenaza de no concretar ninguna refor-
ma, se estuvo a un paso de no llegar a ningin acuerdo entre los
partidos.

Asimismo, v esto es sumamente significativo, la iniciativa no
surgié directamente del poder ejecutivo, pues, la oferta oficial se
procesé a traves del partido; con ello se evité poner a discusién una
propuesta presidencial y resguardar su imagen ante Ia posibilidad
de un rechazo en la Cimara de Diputados. Para alcanzar la re-
forma, sin embargo, se requirié de la participacién del Presidente;
el PaN entendié que si era necesario llegar a un consenso entre los
partidos, habfa que ir a la cabeza misma del partido oficial, por lo
que se dirigi6 a Ja direccién real y no a la formal del PRI. De hecho,
la reforma la pacté el titular del ejecutivo, a través de la Secretaria
de Gobernacién, con la direccién de Accién Nacional.

Con el acuerdo entre el PRI y el PaN, finalmente se modificaron
los articulos constitucionales 5, 85 (fraccién 111) 36 (fraccidén 1), 41,
54, 60 y 73 (fraccién vi) de un total de 44 propuestos por todos
los partidos politicos.?! El PaN acepté ¢l reto de “pensarse” como

20 “Declaraaén parlamentania sobre la reforma electoral”, La Jornada, 7 de sepuem-
bre de 1989, p. 17. Véase también La Jornada, 13 y 28 de septiembre de 1989. La
propuesta del PRI, Imcattve de reforma y adicones a la Conshitucion presentadas por el
Partido Revolucwonario Instucional, en materia polftico electoral, México, 14 de agosto
de 1989, p. 12.

21 I.as reformas consttucronales pueden revisarse en la prensa nacional entre el lu-
nes 16 y el sabado 21 de octubre de 1989 Tanto el dictamen de la subcomsién de
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partido interlocutor del gobierno y como partido de oposicién y
de goblerno, con ello, cedié a la exigencia del PRI respecto a la
sobrerrepresentacién, a cambio de cierto profesionalismo e impar-
cialidad de los organismos; prefirié asegurar mecanismos electo-
rales confiables y un tribunal jurisdiccional, en lugar de garantias
para la representacién proporcional.

Con los cambios realizados al articulo 41 Constitucional se t1asladé
a la parte correspondiente de la soberania nacional y la forma de
gabierno, lo relacionado con el organismo y el tribunal electoral
Se legislé que “La organizacién de las elecciones federales es una
funcién estatal que se ejerce por los poderes Legislativo y Ejecutivo
de la Unién”, ... “a través de un organismo pibiico dotado de
personalidad juridica y patrimonio propio”, el cual “serd autori-
dad en la materia, profesional en su desempefio y auténomo en
sus decisiones”. Este organismo “se integrard por consejeros y
consejeros magistrados designados por los poderes Legislativo
y Ejecutivo y por representantes nombrados por los partidos politi-
cos”. Por otra parte, la ley establecerd un sistema de medios de im-
pugnacién de los que conocerdn el organismo piblico y un tribunal
auténomo, que serd drgano jurisdiccional en materia electoral” ...
“para lo cual contard con cuerpos de magistrados y jueces ins-
tructores”, Para la conformacién de ambos organisimos, tanto los
consejeros magistrados como los magistrados del tribunal, “serdn
¢lectos por ¢l voto de las dos terceras partes de los miembros pre-
sentes de la Camara de Diputados de entre los propuestos por el
Ejecutivo Federal”. Asimismo, sc¢ establece que las sesiones de los
dos organismos serdn piblicas.

El articulo 54, referente a la integracién de la Cdmara de Dipu-
tados, se transformd, sustancialmente, de la siguiente manera: “Al
partido politico que obtenga el mayor nimero de constancias de
mayoria y el 35% de la votacién nacional, le sera otorgada constan-
cia de asignacién de diputados en niimero suficiente para alcanzar
la mayorfa absoluta en la Camara. Se le asignardn también, dos
diputados de representacién proporcional, adicionalmente a la

Gobernacion y Puntos Constitucionales como los textos presentados en la Gdmara
de Diputados y la de Senadores no sufriercn ninguna modificacién. Después de
ser aprobadas por las legislaturas locales necesarias fueron publicaddas en el Diario
Oficral el 6 de abni} de 1990,
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mayoria absoluta, por cada une por ciento de votacién obtenido
por encima del 35% y hasta menos del 60%, en la forma que deter-
mine la ley”.

Al articulo 60, relacionado con los colegios electorales de las
cdmaras de diputados y senadores, se le hicieron también impor-
tantes modificaciones: el de la Cimara de Diputados se integrard
ahora por sélo cien presuntos diputados, nombrados por los par-
tidos politicos proporcionalmente a las constancias que les co-
rresponda. Ademds, “las resoluciones del Tribunal Electoral serdn
obligatorias y sélo podrdn ser modificadas o revocadas por los cole-
gios electorales mediante el voto de las dos terceras partes de sus
miembros presentes”.

El articulo 73, en lo que se refiere a la Asamblea de Represen-
tantes, tuvo también un cambio sustancial; ahora, “al partido politico
que obtenga el mayor niimerc de constancias de mayoria y por lo
menos el 30% de la votacién en el Distrito Federal, le serd otorgada
la constancia de asignacién por el namero suficiente de represen-
tantes para alcanzar la mayoria absoluta de la Asamblea’.

El pacto establecido entre el PRI y el PAN tenia detrds una “carta
de intencién”,** como factura de garantia para reglamentar, en un
siguiente periodo de sesiones, los articulos constitucionales que se
modificaron, de si se cumple © no, se verd si el gobierno esta
realmente interesado en un cierto grado de imparcialidad en el
desarrollo de los procesos electorales. En buena parte se refiere a
los organismos electorales; en ella se establecen las caracteristicas
que deben reunir los magistrados, la forma en que se integrardn
los partidos politicos al organismo, el papel del Secretario de Gober-
nacién, la composicién de los organismos locales y distritales y,
finalmente, 1a forma de integracién en las mesas directivas de casilla.
Mucha de la confianza de Accién Nacional estuvo puesta en este
documento, el cual fue en efecto un cheque en blanco, se dice
vulgarmente que la burra no era arisca, y si cedieron la sobrerre-
presentacién por una fallida composicién imparcial de los organis-
mos clectorales, seguramente el PAN tendrd que retornar con brios
renovados a su politica de “resistencia civil”.

22 La“carta de mtenaén” fue pubhcada {ntegramente en Lz Jornade, 21 de octubre
de 1989, p. 12. Dicha carta, segtin sefialé Accién Nacional, fue aprobada por el Secre-
taro de Gobernacién y tiene el cardcter de un “pacto de caballeros”,
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La ldgica de la reforma electoral

El establecimiento de un nuevo marco legal para desarrollar los
procesos electorales que otorgue credibilidad y confianza a los par-
ticipantes, que permita tener la certeza de que los resultados real-
mente serdn respetados y que implique la aceptacién mutua entre
vencedores y vencidos, impulsard la modernizacién deseada por las
fuerzas politicas en el pais, la lucha por democratizar la estructura
de la autoridad politica en México, pasard necesariamente por la
incertidumbre de lo que significan unas elecciones libres y com-
petitivas.

Esta espectativa esta puesta fundamentalmente en un organis-
mo electoral imparcial que genere la seguridad de que los procesos
serdn realmente transparentes e indubitables; asi, se podra cons-
truir una representacién politica legitima y legal producto en estricto
de la voluntad popular. Sin duda alguna, tanto para el gobierno
como para la oposicién, una estructura neutral de la autoridad
electoral, capaz de proporcionar reconocimiento y consenso hacia
los resultados, es a largo plazo el mayor alcance que tendria la
reforma.

Pero no todo se encamina hacia la modernizacién politica, pues
ahora parece lejana la empatia entre proporcién de votos y pro-
porcién de curules en la Cdmara; la sobrerrepresentacién que de
seguro se presentard en la representacién nacional generard tar-
de o temprano mayores y mis profundos conflictos entre las fuer-
zas politicas. Y si bien se sentaron las reglas para participar en este
esquema de gobernabilidad, la base en que se sustenta es demasiado
débil para soportar las presiones que ejercerdn los partidos que
verdn menguada su representacién, si en aras de proteger la auto-
nidad presidencial, se prefiere la sobrerrepresentacién que llegar al
consenso mediante acuerdos o a la cohabitacién, serd el ejecutivo
quien sufra el desgaste al establecerse una via para imponer sus
politicas antes que sentarse con la oposicién a negociarlas.

La oposicién tampoco parece muy dispuesta a mantenerse par-
ticipando de manera decorativa y marginada de las decisiones fun-
damentales de la politica nacional sino mds bien resuelta a ocupar
espacios hasta ahora reservados a los candidatos del partido oficial.
El realinamiento entre los partidos a partir del 88 implica una
perspectiva de consolidacién de un sistema de partidos en que tres
fuerzas estaran disputando los puestos de eleccién popular; implici-
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tamente se reconoce Jo anterior con la reforma electoral, a partir,
sobre todo, de que el parudo oficial exigié distribuir las diputaciones
plurinominales de acuerdo al porcentaje de votos. Después de todo,
los priistas tienen muy claro que el carro completo es cosa del
pasado.

LA DESCENTRALIZACION DE LOS PROCESOS

Por lo pronto no es posible saber de manera definitiva si el go-
bierno de la Repiblica, en aras de salud priblica, dejard totalmente
en manos de una estructura auténoma e independiente la respon-
sabilidad de los procesos electorales federales. La idea de un orga-
nismo auténomo, tiene como sustento liberar al gobierno federal
de 1a obligacién y al mismo tiempo descargarlo de una actividad
que lo somete duramente a la critica y al desgaste, al no quedar los
contendientes conformes con los procedimientos y las decisiones
que favorecen al partido del Estado.*

Al parecer, con la figura juridica de los consejeros magistrados,
se introduce en el sistema electoral mexicano la presencia de la
ciudadania en el érgano superior de direccién. La participaciéon de
la ciudadania resulta una modificacién trascendental que trastoca y
revierte radicalmente la légica desde siempre impuesta de consi-
derar a las elecciones como un acto de responsabilidad exclusivamente
gubernamental. Detrds de la participacién de la ciudadania, es posi-
ble interpretar la introduccién de un mecanismo para otorgarle al
organismo electoral un aire de confiabilidad, de imparcialidad, de
justeza y objetividad. Esto dependerd, ciertamente, de la independen-
cia que gocen los designados.

Al mismo tiempo la nueva jurisdiccionalidad del tribunal elec-
toral (ahora en el articulo 41 constitucional) significa un cambio a
favor de la legalidad de los procesos; el Tribunal de lo Contencioso
Electoral Federal que funcioné en la eleccién de 1988 era tan s6lo
un tribunal de “conciencia”. pues no tenia capacidad real y efectiva
para imponer sus sentencias, sus fallos si bien eran obligatorios,

23 Laimcatva del PRI para el nuevo Cédigo Federal de Instituciones y Procedumentos
Elactorales, propone una modificacién en la centraizacién de los procesos, abora ya
no en manos de la Secretaria de Gobernacién, sino en un Director General del Ins-
tituto, que seria nombrado por el Presidente de la Repiblica y €], a su vez, nombraria a
una gran cantidad de funcicnanos del servicio profesional electoral.



MODERNIZACION POLITICA Y REFORMA ELECTORAL

quedaron a merced de los colegios electorales, quienes podian modi-
ficar las sentencias y eran la iltima instancia en la calificacién de
las elecciones.?! Ahora, con el requisito de dos terceras partes de los
colegios para modificar las resoluciones, serd muy dificil pasar-
las por alto.

Lamentablemente, la presencia de dos organismos, uno autori-
dad electoral y otro que conocerd de las impugnaciones, deja sin
resolver la necesidad de que un sélo organismo, éste si indepen-
diente, tanto del gobierno como de los partides, sea la autoridad
responsable del conjunto del proceso electoral; la idea de un cuarto
poder, jurisdiccional en materia electoral, es algo que estd lejos de
la 6ptica no s6lo gubernamental, sino también de los partidos paliti-
cos. Tal vez no esté lejana la hora en que un sélo orgamsmeo con-
duzca todas las fases del proceso electoral, pues tarde o temprano
los mismos partidos se percatardn de lo ndiculo y desquiciante que
resulta andar llevando —"”pruebas” de un lado para otro.

LA MAYORIA

El partido oficial cambié la anterior mayoria prefigurada en los
organismos electorales por la posihilidad de tener una sobrerrepre-
sentacién en la Camara de Diputados, retirar el mecanismo de
“mayoriteo” implica sujetar los resultados a la expresién de la vo-
luntad popular y marginar la distribucién de poder con base en la
negociacién politica. Sin embargo, con el establecimiento del can-
dado de gobernabilidad, se da la cobertura para que el partido
oficial siga manteniendo el predominio abscluto en las decisiones
politicas. Esto es en beneficio tanto del presidencialismo como del
corporarivisme,

El sistema priista requiere de un margen de seguridad que le
permita apuntalar en la Gdmara las politicas presidenciales. Con
la eleccién de 1988, la proporaién de votos que se adjudicé el par-
tido oficial fue de cuatro puntos porcentuales a su favor, lo cual le
permitié contar con 261 diputados por 239 de la oposicién. Empe-

24 Krieger Vizquez, Enulio, “El proceso electoral de 1988, un testimomo”, Cuader-
nos Politios, Editorial Era, Ndm 56, enero-abril de 1988, pp 85-102 Acosta Ro-
mero, Miguel, Reflexiones sobre el Tribunal de lo Contencroso Electoral Federal de México,
CAPEL, San José, Costa Rica, 1989, Véase también, “Pdgina Uno”, Suplemento de
Unomdsuna, 11 de septiembre de 1988
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ra, esos resultados son atribuidos a la accidén del fraude electoral; se
desprende que de haber tenido resultados confiables, al partido
mayoritario le hubieran correspondido tan solo 251 diputados por
249 de la oposicién. Esta diferencia deja muy poco lugar para las
decisiones oficiales, por lo que el mecanismo de sobrerrepresen-
tacién le otorga un extraordinario margen de maniobra para
garantizar el apoyo de las politicas del ejecutivo; ahora, con una
votacién de tan s6lo el 40%, le permitirfa alcanzar al PRI los mismos
261 diputados, o sea, un nimero de asientos en la Cimara corres-
pondientes al 52.2 por ciento

Al mismo tiempo, el mecanismo de sobrerrepresentacién otorga
la posibilidad de mantener a las organizaciones corporativas sus
cuotas en la Camara, es este otro de los objetivos que intenta re-
solver el partido oficial, ya que en los sufragios pasados fueron
gravemente afectados por la competitividad de la oposicién. El cor-
porativistno, como las demds fuerzas del pri, deberdn tener claro
que las candidaturas de mayoria tendran que someterse a la incer-
tidumbre electoral y que muchas de ellas se perderdn, aunque cier-
tas posiciones se van a recuperar por la via plurinominal. Esto
implica que el viejo equilibrio de apoyos-concesiones entre las
fuerzas corporativizadas y el Estado seguird funcionando, ahora
bajo una nueva Iégica de distribucién de cuotas de poder.

HACIA UN NUEVQ SISTEMA DF, PARTIDOS

En la medida en que la correlacién de fuerzas en el pais ha teni-
do un cambio radical, no se encuentra o no se ajusta el fortaleci-
miento de una nueva dimensién para el sistema de partidos. Las
tendencias a la negacién del opositor dan como resultado el des-
conocimicnto del pluralismo que en efecto existe y es producto y
expresién de la voluntad popular; la vieja practica politica de excluir
a los contrarios no sélo parece dificil de revertir, sino que produce
tensiones y confrontaciones cada vez mas desgastantes, fincar una
cultura politica més tolerante, de reconocimiento y respeto mutuo
es la iinica via para consolidar a corto plazo un sistema de partidos
que pretenda basarse en elecciones competidas,

Si bien el esquema de un organismo imparcial y un mecanismo
de sobrerrepresentacién produciran un sistema de competencia
especifico, el futuro del sistema de partidos dependerd mds que
nada del desarrollo y la lucha eatre los propios partidos. Hasta
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ahora, y prueba clara de cllo lo fueren las elecciones locales de
1989, los enfrentamientos han resultado de la falta de transparen-
cia de los procesos, supuestamente, una competencia efectiva que
genere credibilidad en los resultados, evitaria la violencia poselec-
toral. Sin embargo, ¢l lugar que las fuerzs llegardn a ocupar tendri
que procesarse a través de diferentes escenarios y de la dindmi-
ca que los partidos le impriman a las luchas politicas; pero para
alcanzar un sistema coinpetitivo, s¢ requiere ademds superar la
idea de una politica excluyente, capaz de entenderse cada quien
como parte de un proyecto en el que la presencia de todos resulta
en beneficio de cada uno de los participantes.

Esta responsabilidad es de todas las fuerzas politicas, pero en
quien recae principalmente es en el partido oficial, esto es asi porque
es a sus miembros a quiencs mas trabajo les cuesta aceptar la de-
mocracia formal con su inexorable incertidumnbre y el riesgo posi-
ble de la alternancia politica. Empero, la modernizacién politica
y la transicién democritica se encaminan a enterrar un anquilosado
régimen politico, para dar paso, a la accién ciudadana que signi-
fique revertir la preponderancia de la representacién funcional y
corporativa, a favor de la rcpresentacién popular

Desde luego que el presidencialismo autoritario mexicano es el
principal obsticulo que tienen las fuerzas democriticas; acostum-
brado a tomar decisiones sin responder a criterios minimamen-
te democraticos y ni siquicra dispuesto a dirimir o a explicar sus
actitudes, el régimen presidencialista busca a todas luces resolver
los conflictos sin que se afecte su capacidad de decisién. En este
sentido la lucha entre una cultura tradicional y una renovado-
ra, entre duros y blandos,® definird el futuro de la transicién
mexicana.

La nueva racionalidad electoral tendra que dingirse hacia la
consolidacién de un sistema de partidos plural y competitivo, capaz
de procesar todo tipo de demandas politicas, esto es, hacer de él un
mecamsmo eficaz para que la ciudadania seleccione élites politicas,
criterios en politicas publicas, orientaciones de bienestar social,
etcétera. La sociedad mexicana de fines de siglo exige mejores es-
pacios de participacién y de decisiones democrdticas, los cuales serdn

25 O'Donnell, Gullermo y Phuhippe C. Schmitter, Transiciones drsde un gobierno autori-
tane Conclustones tentatrvas sobre las democracias incwerlas, 4, Pandos, Buenos Awres, 1988,
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realidad si se logra alcanzar un moderno y competitivo sistema de
partidos.

El Cédrgo Federal de Instunciones y Procedimientos Electoral

Después de realizadas las reformas constitucionales, durante el perio-
do ordinario de sesiones de la Cdmara de Diputados del 15 de abril
al 15 de julio de 1990, se aprobd ¢l Cédigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales (COFIPE); luego de arduas megocia-
ciones entre los partidos sc llegé finalmente a un acuerdo para dar
paso a la nueva legislacién electoral que regirdn fos procesos fede-
rales a partir de 1991. Si bien la aprobacién del nuevo cédigo re-
queria tan solo de los votos de la mayoria priista, en las condiciones
de la escenografia politica nacional era importante para el régi-
men politico contar con el visto bueno de la mayoria de los parti-
dos politicos nacionales; entre ellos, por supuesto, de alguno de los
opositores importantes, el PAN o el PRD En la perspectiva de la
reforma constitucional, el indicado era Accién Nacional, con quen
el gobierno de Salinas de Gortari ha establecido eficaces puentes de
dialogo y concertacién,®®

Siguiendo la légica de la reforma constitucional, el COFIPE es
una expresién nitida y concreta de los margenes establecidos entre
la legitimidad y la gobernabilidad en México. Una de las princi-
pales preocupaciones del gobierno es que los aspectos fundamen-
tales del régimen, los mecanismos de acceso y ejercicio del poder,
sean aceptados y sobre todo reconocidos por los opositores; para
ello, parte significativa de las novedades del nuevo Cédigo, inten-
tan otorgarle credibilidad a los procesos electorales y cierta dosis
de confianza a los partidos Por otro lado, la gobernabilidad como
limite de la reforma se concreté con la sobrerrepresentacién en la
Cdmara de Diputados, pero no paré ahi; también fueron realizadas
otras innovaciones que le otorgan ciertc margen de seguridad y de
control a la mayoria gubernamental

Lograr un alto grado de legitimidad a través de los procesos
electorales es un objetivo vital para el régimen mexicano, por ello

26 Elreconoamento de triunfo parsta en Baja Californua, el acuerdo en la misceldnea
fiscal y la desnacionalizacién de la banca y la nusma reforma electoral, son claros
ejemplos de negociacién entre el PRI y el PAN.
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se realizaron modificaciones a la legislacién que fueron por mu-
cho tiempo demandadas por la oposicién. Muchas dc ellas buscan
otorgarle a la eleccién certeza y transparencia y que los partidos
reconozcan los resultados como vélidos y genuinos de la expre-
sién ciudadana. Por el lado de la gobernabilidad se establecieron
mecanismos efectivos para llevar adelante la centralizacién de los
procesos, a través de un organismo especializado en la funcién
electoral, el cual se regird mediante una estructura rigurosamente
vertical, Asimismo, se pondrdn en prictica una serie de medidas
para facilitar el trabajo de la mayorfa y otras para impedir ¢! desa-
rrollo potencial de las fuerzas de oposicién.

El nuevo cédigo electoral se estructuré en ocho libros a partir de
la propuesta del PRI y se compone de 372 articulos sustantivos y 16
transitorios, el libro primero (articulos 1-21) estd relacionade con
la integracién de los Poderes Legislativo y Ejecutivo de la Unién, el
libro segundo (articulos 22-67) establece los derechos, obligaciones
y prerrogativas de los partidos politicos nacionales, asf como lo re-
lativo a los frentes coaliciones y fusiones, el libro tercero (articulos
68-134) se dedica al Instituto Federal Electoral, organismo encar-
gado de la funcién electoral, en el libro cuarte (articulos 135-172)
estin comprendidos los procedimientos especiales en las Direccio-
nes Ejecutivas del IFE, tanto del Registro Federal de Electores co-
mo del Servicio Profesional Electoral; en el libro quinto (articulos
173-263) estAn contemdas todas las disposiciones que se refieren
al proceso electoral, el sexto (articulos 264-285) establece las ba-
ses para la organizacién y funcionamiento del Tribunal Federal
Electoral; en el libro séptimo (articulos 286-343) se regulan las
causas de nulidad, los medios de impugnacién y las sanciones ad-
munistrativas, el iltimo, el octavo, (articulos 344-372) se refiere a la
eleccién e integracién de la Asamblea de Representantes del Dis-
trito Federal. En el decreto aprobatorio del Cédigo, se incluy6
una adicién al Cédigo Penal para legislar en torno a los delitos
electorales.

Cabe aitadir que el nuevo Cédigo esta organizado en una estrue-
tura més armdnica, légica y coherente que toda la legisiacién ante-
rior en la materia, evita repeticiones innecesarias de las normas
constitucicnales y tiene una sistematizacién del ordenamiento al
agrupar y numerar los pdrrafos de cada uno de los articulos. A
la propuesta del PRI que sirvié de base para la elaboracién del
COFIPE, se le hicieron adiciones, adecuaciones y modificaciones que
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posibilitaron en dltima instancia su aprobacién por todos los parti-
dos con excepcién de la fraccién parlamentaria del PRD,

La legitvmidad

En la bisqueda de mayor credibilidad y transparencia de los proce-
sos electorales que le otorguen legitimidad al gobierno, la reforma
se concretd en varias modificaciones sustanciales. En orden de im-
portancia aparece la conformacién de los organismos electorales
en donde la presencia directa del partudo oficial fue drasticamente
disminuida, ahora destaca la participacién de los consejeros magis-
trados y los consejeros ciudadanos. El Instituto Federal Electoral
tiene como érgano superior de direccién al Consejo General, el
cual se integra (articulo 74) por un consejero del Poder Ejecutivo
(el Srio. de Gobernacién), que serd el presidente del Consejo, cua-
tro consejeros del Poder Legislativo (dos de cada cdmara, propuestos
uno por la mayoria y otro por la primera minoria), scis conseje-
ros magistrados y los representantes de los partidos politicos (de
acuerdo con la eleccién anterior serdn cuatro del PRI, dos del PAN
y uno por cada uno de los otros cuatro partidos). Por ahora, serdn
en total 21 consejeros con voz y voto y los consejeros magistrados
durarén en su cargo ocho afios con posibilidad de ser reelectos.*
Las atribuciones que corresponden al Consejo General (articulo
82) son muy similares a las que tenfa la Comisién Federal Elec-
toral. En las negociaciones del periodo de sesiones se logré que el
Consejo sea quien designe al Director General del Instituto a partir
de una terna que propone el Presidente del Consejo; al Secretario
General a propuesta también del Presidente; y que el Consejo aprue-
be tanto el modelo de credencial como los formatos de la docu-
mentacién electoral; desde luego que estos funcionarios tendran
que responder ante los requerimientos que se presenten en el Con-
sejo. Entre sus atribuciones de manera destacada se encuentra la de
designar, entre las propuestas que haga la Junta General Ejecutiva,
a los consejeros ciudadanos de los consejos locales. Hay que decir,
ademas, que en el paso de CFE a IFE, el organismo superior perdié

27 Segtin el artfculo 75 del COFIPE el ntimero de consejeros magistrados y conscje-
ros cudadanos aumentarfa en caso de que aumente la cantidad de representantes
de los partidos en los consejos electorales.
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la atribucién de expedir las constancias de mayoria, la posibilidad
de investigar directamente hechos relacionados con el proceso elec-
toral y la de dar a conocer los resultados de la eleccién,

El libro sexto, que se refiere al Tribunal Federal Electoral es
parte sustancial de la biisqueda de credibilidad en el proceso elec-
toral y sus actos deberdn sujetarse al principio de legalidad. Contra
sus resoluciones, dice el articulo 264, “no procederd juicio nt re-
curso alguno” y aquellas que se dicten después de la jornada elec-
toral sélo podrdn ser revisadas y, en su caso modificadas por los
colegios electorales mediante el voto de las dos terceras partes,
El Tribunal trabajard con una Sala Central permanente y cuatro
salas regionales que funcionaran durante el afio de las elecciones.
Los magistrados ejercerdn sus funciones durante ocho afios y las
salas contardn con jueces instructores que se encargarin de iniciar
los tramites de los recursos de apelacién e inconformidad y admi-
tirlos si retinen los requisitos. Asimismo, el Tribunal contara con
un Secretario General que supervisard que todo se realice en tiempo
y forma.

En diversos articulos del nuevo Cédigo se alcanzaron modifica-
ciones que buscan otorgarle mayor transparencia y certeza a la
eleccién; en el libro cuarto, para la elaboracién del padrén elec-
toral, que en los dltimos tiempos ha sido centro de las criticas por
sus vicios y graves alteraciones, se plantea como elemento bésico la
idea de la solicitud individual, en formas individuales y la entrega
personal de la credencial, para lo cual los partidos tienen la atribu-
ci6én de vigilar que todo se lleve a cabo en los términos estable-
cidos. En el quinto, referente al proceso electoral, son varias las
modificaciones que permitirdn una mayor confianza de la eleccién:
el articulo 192 define que, a partir de que las secciones tendrdn
como mdxino 1 500 electores, por cada 750 se colocara una casilla
y en forma contigua y alfabética. El articulo 197 sefiala la insta-
lacién de casillas especiales, donde tinicamente podrdn votar los
ciudadanos que se encuentren fuera de la seccién correspondiente
a su domicilio; con ello se suprimen las listas adicionales y el conse-
cuente aumento de boletas en cada casilla.

El articulo 198 seiiala el derecho de cada partido de nombrar a
dos representantes propietarios en cada mesa directiva de casilla;*®

% Antes habfa un representante del partido y un representante comtn de los candida-
tos de cada partdo polftico,
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asimismo podrdn acreditar en cada distrito electoral un represen-
tante general por cada diez sccciones en las zonas urbanas y uno
por cada cinco en las zonas rurales. El articulo 209 precisa que las
urnas electorales deberdn construirse de un material transparente.
El 212 plantea la posibilidad de que las boletas electorales sean
rubricadas o selladas por uno de los representantes partidistas ante
la casilla. El articulo 238 sefiala los tiempos para la recepcién de los
paquetes electorales; uno de los mecanismos mas frecuentes para
burlar el resultado electoral ha sido la alteracién posterior del paguete,
por lo que acortar los tiempos de entrega es una medida para
tratar de reducirlo al minuno. Ahora, los plazos para la entrega de
los expedientes es de doce horas menos que en €l cédigo anterior,
por lo que cuando se trate de casillas urbanas ubicadas en Ja cabe-
cera del distrito su entrega dcbera ser inmediata; hasta doce horas
cuando se trate de casillas urbanas ubicadas fuera de la cabecera
distrital y hasta 24 cuando se trate de casillas rurales.

La gobernalidad

Desde Ja reforma constitucional observamos cémo se establecié un
mecanismo de sobrerrepresentacién en la Camara de Diputados, al
asignarsele, al partido que obtenga el mayor nimero de constan-
cias de mayoria y al menos ¢l 35% de la votacién nacional, un
namero suficiente de curules hasta alcanzar, tanto por el principio
de mayoria relativa como por €l de representacién proporcional, la
mayorfa absoluta de la Camara, adicionalmente, se le asignarin
dos diputados mds por cada punto porcentual obtenido por encima
del 35% hasta menos del 20 por ciento. Sila reforma al articulo 54
constitucional no fue muy precisa, en cuanto a si algin partido
obtenia mas de 250 curules de mayoria, era necesario otorgarle
todavia dos mas por cada punto porcentual por encima del 35%, el
articulo 13 del COFIPE deja muy claro que esto asf serd.

Para asegurar la debida integracién en el Consejo General de
los consejeros magistrados, el Presidente de la Repiiblica va a pro-
poner a la Cdmara de Diputados una lista de posibles consejeros
de por lo menos el doble del nimero a elegir; en la medida en que
serdn electos, aparte de los seis, otros ocho consejeros adicionales
para cubrir ausencias temporales o definitivas, el Presidente tendra
que proponer a 28 candidatos. Esta propuesta pasard por la Comision
de Gobernacién y Puntos Constitucionales la cual, mediante una
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subcomisién, presentard un anteproyecto de dictamen ante el pleno
de la CAmara; con ello se intentara evitar la insaculacién.

El articulo 75 que prevee la posibilidad de incrementar los con-
sejeros magistrados en caso de que aumenten los representantes
de los partidos politicos, estd pensado en funcién de un aumento de
los representantes de la oposicién; para esto, se aseguré en el deci-
mosexto transitorio, que los consejeros suplentes electos o insacu-
lados estardn ordenados tal y como lo determine la Cdmara de
Diputados. Esta disposicién deja entrever que algunos de los con-
sejeros magistrados padrfan no ser necesariamente tan imparciales
como serfa de esperarse, sino que tendrdn un sello oficialista y
seguirdn la Iégica del orden y el poder. Si ehservamos, ademas, los
requisitos que deberdn reunir los consejeros magistrados, articulo
76, se destaca que entre los impedimientos se encuentran algunos
demasiado laxos, pues sélo se exige no haber sido nunca el princi-
pal dirigente de algtn partido politico, no haber tenido, durante
los dltimos cinco afios, cargo de eleccién popular o de direccién
estatal o nacional de algin partido. Ello permitird que exdirigen-
tes, representantes o miembros del partido oficial Ileguen a ser
consejeros magistrados.

El nuevo cédigo electoral establece que las nulidades podrén
afectar la votacién emitida en las casillas y, en consecuencia, los
resultados del cémputo distrital de la eleccién impugnada; también
sefala que podra ser declarada nula Ia eleccién en un distrito elec-
toral. Vale decir que, aparte de las limitaciones que presentan va-
rias disposiciones para la anulacién, pues sélo se aplicardn si son
determinantes para ¢l resultado de la votacién, en los hechos
unicamente serd posible anular casillas, modificar el o las actas de
computo distrital, revocar la constancia de mayorfa y declarar nula
la eleccién cuando se trate de diputados y senadores.

Segiin lo dispuesto en el articulo 335 que se refiere a las resolu-
ciones del Tribunal, tanto la eleccién de diputados por el principio
de representacién proporcional como la eleccién presidencial, se
encuentran bajo otros supuestos. Para la impugnacién del computo
de una circunscripcién plurinominal, segin el articulo 303, sélo
podr llevarse a efecto por haber mediado dolo ¢ ertor en el cémpu-
to y que esto sea determinante para el resultado; en este caso, por
cierto muy remoto, se podra anular. Pero, aunque hubiesen sido
anuladas una o varias casillas, uno o varios distritos, no se prevee la
modificacién del acta de computo de la circunscripcién plurinomi-
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estatal o nacional de algin partido. Ello permitird que exdirigen-
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afectar la votacién emitida en las casillas y, en consecuencia, los
resultados del computo distrital de la eleccién impugnada, también
sefala que podrd ser declarada nula la eleccién en un distrito elec-
toral. Vale decir que, aparte de las limitaciones que presentan va-
rias disposiciones para la anulacién, pues sélo se aplicardn si son
determinantes para ¢l resultado de la votacién, en los hechos
tinicamente serd posible anular casillas, modificar el ¢ las actas de
cémputo distrital, revocar la constancia de mayoria y declarar nula
la eleccién cuando se trate de diputados y senadores.

Segiin lo dispuesto en el articulo 335 que se refiere a las resolu-
ciones del Tribunal, tanto la eleccién de diputados por el principio
de representacién proporcional como la eleccién presidencial, se
encuentran bajo otros supuestos. Para la impugnacién del cémputo
de una circunscripcién plurinominal, segin el articulo 303, sélo
podré llevarse a efecto por haber mediado dolo o error en el c6mpu-
to y que esto sea determinante para €l resultado; en este caso, por
cierto muy remoto, se podra anular. Pero, aunque hubiesen sido
anuladas una o varias casillas, uno o varios distritos, no se prevee la
modificacién del acta de cémputo de la circunscripcién plurinomi-
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por el Director General y se integrard con el Secretario General
del Instituto y los Directores Ejecutivos del Registro Federal de
Flectores, de Prervogativas y Partidos Politicos, de Organiza-
cién Electoral, del Servicio Profesional Electoral, de Capacitacién
Electoral y Educacién Civica y de Administracién.

Tanto el Director como la Junta tienen atribuciones que les
permitirdn controlar todo el proceso a nivel nacional; destacan
sobre las demds que el Director es quien hard los nombramien-
tos de cada una de las direcciones de la Junta; también nombrara a
los integrantes de las juntas Locales y Distritales Ejecutivas. La
Junta General, por su parte, hard la seleccién de los candidatos que
serdn propuestos, al Consejo General, para ser designados conse-
jeros ciudadanos en los Consejos Locales. Deberan someter a la
aprobacién del Consejo General cuestiones de formulismo como
las circunscripciones, divisién territorial, modelo de credencial, li-
neamientos del Registro, pero nada que tenga que ver con nom-
bramientos internos, estructuras y funcionamiento de sus propios
organismos.?

Las Juntas Locales Ejecutivas y las Juntas Distritales Ejecutivas
se integrardn por el Vocal Ejecutivo y los vocales de Organizacién
Electoral, del Registro Federal de Electores, de Capacitacién Elec-
toral y Educacién Civica y el Vocal Secretario. En estos también
recaeran mas atribuciones que las que antes desempefiaban los
presidentes y los secretarios de las comisiones locales y los comités
distritales. En el caso de los vocales ejecutivos hay una concentra-
cién de atribuciones, ya que las tendrén, tanto como coordinadores
de las juntas y como presidentes de los consejos locales y distritales.
Existe un mecanismo paralelo que significa control de toda la ac-
tividad electoral y de las decisiones significativas e importantes del
proceso. Es a ellos a quien corresponde ahora expedir las constan-
cias de mayoria para senadores y diputados.

Las juntas locales hardn las propuestas a los consejos locales
para designar a los consejeros ciudadanos de los consejos dis-
tritales. En el caso de las juntas distritales, son ellas quienes
propondrdn el nimero y ubicacién de las casillas, capacitardn,

2 ¥l artfeulo octavo transitorio sefiala que mientras no se expida el Estatuto del
Servicio Profesional, los integrantes de las Juntas Ejecutivas Locales serdn elegidos
porel Consejo General ylos de las Juntas Distritales por los Consejos Locales; los nom-
bramientos se harin con base en las propuestas que haga el Director General.
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seleccionardn y designardn a los ciudadanos que integrardn las me-
sas directivas de casilla; para esto hardn una evaluacién “objetiva”
para scleccionar a los “aptos” y haran posteriormente la desig-
nacién de los que ellos consideren los “idéncos”.

Los cinco miembros de las juntas serdn integrantes de los conse-
jos locales o distritales. En los consejos ademds estaran seis con-
sejeros ciudadanos y los representantes de los partidos 3 La
disminucién de representantes del PRI en los organismos se com-
pensa con el aumento de autoridades electorales con voz y voto en
los consejos, de dos que habia en las instancias del cédigo anterior
a cinco en el COFIPE. {Quicnes serdn, ademds, los consejeros ciuda-
danos? Hay que recordar que es en el nivel distrital donde se rea-
liza efectivamente Ia eleccién y donde es necesario evitar el fraude
puntualmente. Pero a los consejeros ciudadanos se les exigen pocos
requisitos reales, tan sélo el no haber desempefado cargo de eleccién
popular ni de direccién partidaria en los iiltimos seis afios.

Un dltimo elemento sobre este tema es el del Servicio Profesional
Electoral que tiene a la objetividad y a la imparcialidad como los
principios que orientardn a sus miembros. Este servicio se inte-
grara por el Cuerpo de la funcién Directiva y €l Cuerpo de Técni-
cos, que es en donde se desarrollard la carrera de los miembros
permanentes del Servicio. Sin embargo, cabe aclarar que, aunque
el personal haya aprobado exdmenes o concursos para integrarse
como miembros al Servicio, serd considerado de confianza. Asf,
pues, con la fachada de la organizacién electoral profesional, con la
idea de movilidad al interior del Servicio, se mantiene un aparato
centralizado y vertical para tomar decisiones fundamentales de la
puesta en practica del proceso electoral.

FACILIDADES A LA MAYORIA, LIMITAGIONES A LAS MINORIAS

Aparte del candado de gobernabilidad mediante la sobrerrepresen-
tacién y con ello la posibilidad de mantener un reparto de cuotas a

30 Cabe sefialar que el COFIPE mantene la aberraci6n juridica del Cédigo anterior,
de otorgar a los partidos el mismo nimero de representantes en todos los consejos
electorales, de acuerdo a la eleccién naconal anterior y sin tomar en cuenta los
resultados de cada junsdicaién, St los partidos tuvieran el ndmero de representantes de
acuerdo a los resultados locales y distntales, el sector ofical podria ver gravemen-
te afectada su mayoria y algunos partidos de oposicitn tal vez no tendrian derecho a
estar representados.
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las organizaciones del partido oficial, se modificaron varios aspec-
tos de la legislacién electoral con el fin de mejorar y hacer mas fa-
vorables las condiciones de participacién de la mayoria priista, por
cuestiones de tiempo y espacio s6lo nos referiremos a los requisitos
de elegibilidad y al financiamiento piblico.

Los presidentes municipales y los delegados politicos del D.F.
reducen a tres meses su elegibilidad; el Cédigo anterior les exigia
separarse de sus cargos scis meses antes de la eleccién; ahora todos
los sexvidores piiblicos o representantes quedan en tres meses con
la Gnica excepcién de los consejeros magistrados o los consejeros
cindadanos En la medida en que los registros de candidatos a dipu-
tados y senadores se Hevan a cabo a partir del mes de mayo, todos
los funcionarios podrin primero ser postulados y después renun-
ciar a sus cargos, asimismo, los representantes populares podrdn
aspirar a un cargo distinto de eleccién y mantenerse en el anterior
hasta ser nominados.?!

El limitar a 30 el nimero de candidatos a diputados susceptibles
de ser postulados simultineamente por el principio de mayoria
relativa y dentro dec las listas de representacién proporcional es
una medida, no tanto en funcién de restringir que un alto ndmero
de candidatos de oposicién pudiese acceder a la Cadmara por cualque-
ra de las dos vias, sino con el fin de contener las presiones de los
propios candidatos del PRI para asegurarse el acceso a la diputacién
estando inscritos en los dos caminos. Durante la época de la LFOPPE
los partidos politicos no tuvieron ninguna restriccién para postular
a sus mejores candidatos por las dos pistas, por su parte, los candi-
datos plurinominales del PRI sabfan que llegar por esa via era
practicamente imposible. Con el Cédigo Federal Flectoral y en la
medida en que el partido oficial participaria de la distribucién de
curules plurinominales, se decidié restringir el niimero posible. La
idea original del PRI ha sido terminar definitivamentc con esa situa-
cién ya que le evitard en lo posible precisiones de sus grupos inter-
nos para llegar a la Cdmara a como de lugar.

Los resultados de 1988 dieron al traste con las perspectivas de
financiamiento piiblico del partido oficial, ya que se llevarfa a cabo

31 Como las elecciones se realizarsn el tercer domingo de agosto, los candrdatos a
diputados por mayoria relativa y a senadores tendrén el iempo suficiente para renun-
qar a sus actividades anteriores; en el caso de los candidatos por representacién
proporcional sf tendrdn que renunaar dias antes de su postulacién
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a partir del nimero de votos y el mimero de diputados de cada
partido. Para sortear esta sttuacidn se ampliaron los rubros por los
cuales los partidos politicos recibiran financiamiento; ahora serdn
por sus actividades electorales, por sus actividades generales como
entidades de interés piiblico, por subrogacién del Estado de las
contribuciones que los legisladores habrian de aportar para ¢l sos-
tenimiento de sus partidos y por actividades especificas como enti-
dades de interés publico (articulo 49).

En el primer caso, por sus actividades electorales, al costo minimo
de una campaiia para diputado se agregé la de senador para, multi-
plicadas por el total de candidatos y segin el mimero de votos
vélidos en la eleccién anterior, obtener una cantidad para cada
partido. Por actividades generales como entidades de interés publico
se entregard anualmente, por partes iguales a cada partido, una
fraccién del 10% de la cantidad que resulte de la férmula anterior
(la de actividades electorales). Por subrogacién del Estado, a cada
partido le entregardn el 50% del monto anual del ingreso neto por
concepto de las dietas de sus diputados y senadores. Por actividades
especificas como entidades de interés piblico los partidos podrin
recibir cerca del 50% de los gastos que realicen por educacién y
capacitacién politica, investigacién socioeconémica y politica, asf
como por tareas editoriales. Con la ampliacién de los rubros de
financiamiento el partido oficial mejorard sustancialmente las can-
tidades que le garantizaba el Cédige anterior, sobre todo porque
incluye tanto el costo minimo de una campafia como las dietas de
los senadores,

Para el COFIPE, la participacién de los partidos de oposicién fue
sujeta a una revisién exhaustiva con la finalidad de reducit su ca-
pacidad de denuncia, confrontacién y rechazo al autoritarismo gu-
bernamental. Se implementaron modificaciones para aumentar y
controlar sus obligaciones, para impedir el desarrcllo de alian-
zas electorales y para sujetarlos en el Ambito antidemocratico de las
instituciones politicas. Segiin los articulos 38 y 44 que se refieren a
las obligaciones y a las prerrogativas de los partidos, estos tienen
que dedicar al menos el 50% de sus tiempos oficiales de Radio y
Televisién a difundir el contenido de sus plataformas electorales;
con ello disminuirdn sensiblemente las denuncias, las criticas y el
rechazo a las politicas gubernamentales.

El nuevo Cédigo electoral suprimié, después del enorme éxito
del Frente Democrdtico Nacional en 1988, la posibilidad de las
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candidaturas comunes; esta decision, procesada en diversas elecciones
locales, se concretd en el nivel nacional ante el temor oficial de Ia
potencialidad cardenista. Ahora, para postular a un mismo candi-
dato los partidos tendrdn que formar una coalicién electoral, sin
embargo, al contemplar los requerimientos sefialados en la ley, se
perciben mds limitaciones que estimulos para formarlas por lo que
serd dificil observar una de ellas en futuras elecciones. La disminucién
de representantes de casilla y generales en los distritos, el proble-
ma del emblema a utilizar, la forma de distribuir €] financiamiento
correspondiente, la prelacién para la conservacién del registro y el
sefialamiento de a qué partido pertenece cada candidato, mas que
facilitar el interés por formar una coalicién, tiene una clara inten-
cién por impedirla.

Sobre los partidos politicos se encuentra suspendida de manera
permanente la amenaza de la pérdida del registro; con la aproba-
ci6én del COFIPE se incluyé en la legislacién una nueva causal que
tiene como objetivo obligar a los diputados a integrar, participar y
cumplir sus funciones en ¢l Colegio Electoral. Desde luego, esta
amenaza intenta impedir llegar a una sitnacién de ilegalidad e
inestabilidad politica que pudiera presentarse en caso de que uno o
varios partidos decidieran no legitimar con sus presencia el fraude
electoral. No s6lo se estaria en situacién de perder el registro sino,
de acuerdo con el Cédigo Penal, suspender a los diputados electos
sus derechos politicos durante seis afios.

Conclusion

El establecimiento de un nuevo ordenamiento legal para procesar
las elecciones en México, respondié a la situacién de ilegitimidad
que se present6 ¢n ¢l pafs como resultado del fraude electoral de
1988. La perspectiva de una transicién a la democracia bajo un
sistema de partidos competitivo es ademas de una demanda politica
ciudadana, la posibilidad tinica para asegurar la estabilidad del ré-
gimen politico en el futuro inmediato. Asi como han caido los
autoritarismos del Este europeo y se han celebrado elecciones trans-
parentes en paises tan diferentes como Chile o Nicaragua, en el 91
el pais tendra que sufrir la prueba de las urnas; los ojos del mundo
estardn puestos en México y no serd facil burlar la vigilancia, aun-
que la certificacién de buena conducta y credibilidad electoral la
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dard una ciudadania cada vez mds interesada en participar en las
decisiones politicas.

Después de los acontecimientos del 88 era de esperarse una
legislacién electoral que dejara atrds las dudas y las suspicacias, sin
embargo, es dificil para el régimen aceptar definitivamente sujetarse
a la légica y la racionalidad de la voluntad popular expresada en las
urnas; prefiere los consensos y la negociacién antes que acostum-
brarse a la inexorable incertidumbre electoral. Después de tomar
posesién Salinas de Gortari y a través de la institucién presidencial
consolidar su posicién, ¢l priismo se ha ido sintiendo cada vez mas
seguro en el poder, pero su envalentonamiento y arrogancia no es
sino manifestacién de su miedo a compartir el poder, ya que, acos-
tumbrado como siempre estuvo, a excluir a los opositores, percibe
que ese mismo serfa su destino. De tal suerte que, la legisla-
cién aprobada, mantiene un margen de seguridad que puede dar al
traste con la credibilidad y la certeza.

Pero no todo queda para favorecer al partido oficial, pues, si
bien mantuvo espacios especificos de control, tendra que sujetarse
a nuevas reglas donde los partidos de oposicién estarin en situa-
ci6én de imponer también sus condiciones. Es precisamente a partir
de que la oposicién logre convocar al voto popular, mantener una
estricta vigilancia y controlar las etapas de proceso electoral, como
podrd obligarse al priismo a entender que las cosas han cambiado
en el pafs. Sortear las dificultades formales, contar con candidatu-
ras atractivas, desarrollar un sistema de vigilancia e informacién
electoral es una ardua tarea, pero también el dnico camino para
hacer transitar al pais por la via democritica; de ahi la importancia
de un acuerdo para construirla



Los partidos de la transicion*

Jorge Javier Romero Vadillo

En los altimos tiempos es cada vez mds comin que en México se
hable de transicién politica. Los cambios operados en la actitud de
la sociedad frente al Estado incluso han llevado a muchos apalistas
a pensar que esta transicién tiene un sentido definido hacia la de-
mocratizacion.

Parece evidente que muchas de las principales caracteristicas del
sistema politico mexicano han sufiido un deteriore lo suficiente-
mente grave como para hablar de crisis de legitimidad! y, por tanto,
se ha abierto un proceso de transicién Sin embargo, hace falta
analizar con cierto detenimiento cudles son los elementos que de-
finen la crisis y tratar de encontrar en las tendencias actuales los
posibles sentidos de la transicién, que por lo demds, es un proceso
abierto que no puede ser calificado de manera univoca. El objeto
de este ensayo es describir algunas de esas tendencias a partir del
estudio de los partidos politicos, actores singulares del proceso, ya
que a través de ellos se expresan cada vez més claramente algunos
de los grupos sociales que exigen nuevos espacios de particién y
que han jugado un papel importante en la transformacién del régi-
men mexicano.

* Una versidn prelinunar de este texto fue publicada por el suplemento Politica de El
Nacwnal, el jueves 5 de abril de 1990,

! ¢fy. Claus Offe, " “Ungovernability’ the renasssance of conservative theores of crisis”
en Contradictions of the Welfare State



POLITICA Y GOBIERNO

El escenario

Durante afios, las necesidades sociales de representacién fueron sa-
tisfechas en México a través de los canales corporativos del partido
del Estado y la politica oficial tuvo la capacidad de mantener a una
oposicién marginal dentro de los cauces deseados por el grupo
gobernante.

Las décadas que en el 4mbito de lo econémico vieron un periodo
de crecimiento sostenido correspondieron, en lo politico, a una
larga etapa de consenso social en torno a una forma de ejercicio
del poder que resolvia las controversias dentro del espacio cerra-
do del Partido Revolucionario Institucional. Aun cuando existieron
conflictos electorales aislados, la legitimidad del PRI no era puesta
en duda.

Sin embargo, 1968 vio la irrupcidn en la escena politica de grupos
que habjan surgido en aquellos afios de bonanza econémica y que
reclamaban mayores espacios de participacién y de representacién,
en un sistema politico que habia llegado ya a los limites de una
forma asaz autoritaria de ejercicio del poder. El régimen de partido
dnico comenzé a resultar estrecho para importantes sectores de la
sociedad, pero adn tenia la suficiente elasucidad como para llevar
adelante reformas que le permitieran reproducirse.?

Durante los afios setenta, en la cola del llamado desarrollo esta-
bilizador y cuando la crisis comenzaba a ensefiar sus fauces, la vida
politica vivié transformaciones sustanciales. Por un lado, la guerri-
lla atacé la legitimidad del régimen y cuestioné su origen popular,
mientras que por otra parte en las universidades se desarrollaba
una intelectualidad de izquierda y en los sindicatos se ponia en
entredicho a las direcciones oficialistas y crecia un movimiento sin-
dical significativo aunque marginal que se proclamaba como inde-
pendiente del poder publico.

El gobierno de Luis Echeverrfa abri6 apenas pequefios resquicios
democriticos a la vez que reprimfa brutalmente a la guerrilla y
frenaba por la fuerza al sindicalismo que pretendia romper con las
ataduras corporativas. Esto, aunado al enfrentamiento del gobier-
no con los empresarios y las evidencias de que el modelo de desa-
rrollo se habia agotado, hicieron que al final de ese sexenio el pafs

2 Sobrela capacidad de reformas del régrmen véase Pereyra, Carlos , “Los Limutes del
Reformisme”, en Gonzilez Casanova, Méxco Hoy, Siglo XXI Editores, México, 1979,
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viviera un deterioro sustancial de la legitimidad del régimen, aun
cuando no existieran fuerzas capaces de disputar el poder de una
manera seria.

El gobierno de José Lépez Portillo se inicié con la promesa de
llevar adelante un proceso de reforma politica que tendria dos ejes
fundamentales; por una parte se ofrecié una ley de amnistia para
los involucrados en el movimiento guerrillero y, por otro lado, se
planteé la necesidad de una reforma electoral que reconociera la
nueva composicién de la sociedad mexicana y abriera espacios de
representacién sin que se pusiera en peligro la supremacia del par-
tido del Estado.

La almendra de la reforma lopezportillista fue la Ley Federal de
Organizaciones Politicas y Procesos Electorales, la cual introducia
un sistema de integracién de la cAmara de diputados mixto con
dominante mayoritario, donde la representacién proporcional es-
taba practicamente destinada a dar entrada a la oposicién, otro
elemento importante en aquella ley era el reconocimiento de la
importancia de un incipiente sistema de partidos que comenzaba a
eshozarse fundamentalmente sobre las estructuras del Partido de
Accién Nacional, de larga tradicién electoral y con un espacio pequefio
pero consolidado en el flanco derecho del espectro politico, y del
Partido Comunista Mexicano, con sesenta aiios de errdtica historia
a cuestas pero que en esos afios estaba inmerso en un profundo
proceso de reforma interna que lo condujo a capitalizar correc-
tamente las ventajas de la nueva legislacién.? Uno de los elementos
que diferenciaban sustancialmente al nuevo sistema electoral con
respecto a su antecesor, estrecho y fundamentalmente mayoritario
aun cuando existia la figura de los diputados de partido, fue la
irrupcién de la izquierda en el espectro politico legal; el Partido
Popular Socialista, que habia participado con reconocimiento en
clecciones desde su fundacién en 1948, era en 1978 una organi-
zacién débil y desprestigiada; asi, Ia entrada del PCM y, en menor
medida, del Partido Soctalista de los Trabajadores a la escena elec-
toral significaba un avance muy importante para la vida politica

3 Para un estudio de la reforma de 1978 se puede consultar, ademis de 1a propia Ley
Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales, la revista Reforma Polfiwa
publicada entre 1977 y 1978 por la Conusién Federal Electoral. Existen algunos traba-
Jos generales sobre partidos politicos escritos por aquellos afios, entre los que destaca el
de Gonzilez Casanova, Pablo, El Estado y los Partidos Poltheos, Editonal Era, México,
1982.
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nacional; también se reconocié entonces a otra formacién de la
derecha, el Partido Demécrata Mexicano, perteneciente a la tradi-
cién sinarquista con cierto arraigo en el centro del pafs.

La reforma de 1978, que tuvo su prueba en las elecciones de
1979, partia del reconocimiento de la pluralidad de la socedad
mexicana y aun cuando no ponfa en duda el predominio am-
pliamente mayoritario del partido del Estado, avanzaba en la co-
rreccién de la terrible sobrerrepresentancién del oficialismo en el
poder legislativo.

Pero mds importante tal vez que la LFOPPE fue la transformacion
del ambiente politico general que resulté de la reforma. El pais
comenzé a Vivir entonces una apertura nunca antes vista del régi-
men hacia la disidencia, los medios de comunicacién, sobre todo la
prensa, inauguraron entonces una época nueva y la voz de los re-
presentantes de diversas corrientes de opinién encontrd espacios
que antes estaban exclusivamente destinados a reproducir las opi-
niones gubernamentales. Ain cuando se trataba de una reforma
limitada, trascendi6 los marcos de la simple reforma electoral vy,
a pesar de los topicos manejados por los analistas de Ia época, lo-
gré desatar muchos de los nudos més duros del autoritarismo del
régimen.*

Se trataba de un proceso de cambio controlado, donde los cilcu-
los politicos del régimen inclufan el fortalecimiento de la legitimi-
dad derivado del auge petrolero que habfa servido para aplazar la
crisis anunciada desde mediados de aquella década. El pais estaba
recibiendo dinero y el crecimiento limitaba la inconformidad al
ambito de las incipientes fuerzas politicas de entonces.

Las elecciones presidenciales de 1982 se llevaron a cabo con los
primeros vientos de la crisis més profunda que ha vivido la econo-
mia mexicana en todo el siglo, a pesar de ello, el comportamien-
to de los electores queds dentro de los marcos esperados y, aun
cuando hubo un ndmero inusitado de candidatos presidenciales, el
triunfo de Miguel de la Madrid fue incuestionado por el conjunto
de las fuerzas politicas. Sin embargo, aquella campaia presidencial
fue rica en planteamientos y proposiciones, ademas de que involu-
cré a un nimero importante de ciudadanos que se movilizaron en
torno a los candidatos y programas. Parecia vislumbrarse un proceso

4 Cfr. Pereyra, Carlos, “Los Efectos Polfticos de 1a Crisis”, en Gonzdlez Casanova, Pa-
blo y Héctor Aguilar Camin, México ante la Cnists, Siglo XX1 Editores, Méxco, 1986.
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de democratizacién lento y controlado por el Estado, pero con un
lugar cada vez mas importante asignado a los partidos.

Las tendencias politicas marcadas por la reforma de 1978 se vie-
ron alteradas por la crisis econémica que marcé al pais durante el
sexenio 1982-1988 Lo que parecia ser un transito paulatino y con-
trolado hacia formas cada vez mas democraticas comenzé a conver-
tirse en un proceso de impugnacién del régimen a través de los
procesos electorales locales. Asi, en 1983 el PRI vivié una impor-
tante derrota en Chihuahua, donde el PAN pasé a gobernar las
ciudades mds importantes de aquel estado. También gané la opo-
sici6n las presidencias municipales de otras ciudades, incluidas va-
rias capitales, y aun cuando existian antecedentes de este hecho, el
nimero de elecciones perdidas y la importancia de las poblaciones
en donde esto ocurrié, prendié la sefial de alarma en las fuer-
zas gubernamentales, ya que las formas tradicionles de control de
los procescs electorales comenzaban a mostrarse ineficaces ante
una poblacién cada vez mas dispuesta a defender su voto.

Durante todo el gobierno de De la Madrid el pais vivié elecciones
locales agitadas, paradigmiticos en este sentido resultaron los co-
micios de Chihuahua en 1986, ya que a pesar de que el PRI pu-
do imponerse finalmente, tanto la sociedad chihuahuense como un
importante grupo de intelectuales de diversas filiaciones politicas ¢
ideolégicas cuestionaron la legalidad del proceso y con argumentos
bastanie sélidos expresaron dudas razonables sobre la validez de
los resultados.” Las protestas populares que generaron aquellas
elecciones y otras, también de cardcter local, serian el anuncio de [a
fuerte impugnacién que generaron las elecciones federales de 1988,

Lo que comenzaba a mostrarse era que una forma de ejercicio
del poder que no se basaba en el respeto al voto popular, sino en
un consentimiento social surgido de otras fuentes,® se deterioraba
riapidamente, en la misma medida que se agotaba Ia capacidad del
régimen para satisfacer las necesidades de la poblacién a través
del crecimiento econdémico. Las capas medias, que vefan rapida-
mente constrefiida su capacidad de consumo, fueron las primeras

5 Cfr. Molinar H., Juan Francsco, “Regreso a Chihuahua”, Nexos, Num 111, México,
marzo de 1987.

S Loaeza, Soledad en su articulo “El Hamado de las urnas”, Nexos, Nam 90, Junio de
1985, hace un andlisis de las razones por las cuales, a pesar de no servir para defirur
quién gobierna, nunca se han dejado de llevar a cabo elecciones en Méxaco.
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en mostrar su rechazo por medio del voto, tal vez por ser aquellas
los sectores mds modernos de la sociedad en los que se habia desa-
rrollado cierta conciencia ciudadana, surgida en la vida urbana y
donde los vinculos corporativos o no existen o son mis débiles que
en otros grupos sociales.

Este voto urbano y de capas medias se orienté hacia el PAN,
mientras que el voto obrero y campesino, sectores éstos en los que
las ataduras corporativas son més severas, continuaron sufragando
por el PRI en las elecciones federales de 1985 y en la mayoria de las
locales. Sélo existieron casos aislados en los que los protagonis-
tas de la impugnacién electoral fueron fundamentalmente de origen
popular. Todo esto hasta antes de 1988.7

De nuevo el régimen intenté dar salida a la presién electoral a
través de una reforma legal que ampliara la representacién en
la camara de diputados, pero sin alterar el control que ejercia sobre
los 6rganos encargados de organizar los comicios. La nueva férmula
disminufa nuevamente la sobrerrepresentacién del partido oficial
y aliviaba la subrepresentacién de la oposicién, subsistia la com-
posicién mixta de la cdmara, pero aumentaba el porcentaje de
diputados electos por el principio de representacién proporcional,
ademsis de que se climinaban algunos de los elementos més sefiala-
dos como propiciatorios de la manipulacién, como la doble boleta
para la eleccién de diputados.

De nuevo s¢ avanzaba en un camino que se iba ensanchando y
que parecia que conduciria a un sistema electoral confiable con
partidos politicos nacionales representativos de las diversas tenden-
cias existentes en la cada vez més heterogénea sociedad mexicana.

Con estos partidos aramos

En un pais donde las elecciones jugaban un papel muy secunda-
rio para determinar quicnes deberian gobernar, era légico que los
partidos politicos estuvieran subdesarroliados o no concibieran a lo
electoral como un aspecto fundamental de su quehacer politico.

7 Sobre la forma enla que se articulan las redes de voto chentelar en sociedades con
procesos electorales no compettivos se puede ver el trabajo de Rouquié, Alan, “El
andhsis de las Elecciones no Competitivas”, en Guy, Hermet, ¢t al., Para qué syrven las
elecctones?, FCE, Méxaco, 1986.
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Los afos que corrieron de 1945 a 1978 vieron un remedo de
sisterna de partidos, donde pequefios grupos sin ninguna convic-
cién de poder se disputaban los pocos espacios que el partdo de
Estado les dejaba para mantenerlos como una suerte de oposicién
tolerada que le dieran sentido a la celebrdcién de elecciones, que
en la tradicién politica mexicana, a pesar de no ser determinantes
para elegir gobernantes, revisten una importancia singular, ya que
desde los afios de ]la Repiiblica restaurada hasta nuestros dias nunca
han dejado de llevarse a cabo, aun cuando sélo sea de una manera
ritnal.

En ese espacio electoral restringido, surgido en 1945 con la Ley
Electoral Federal que promovié Manuel Avila Camacho como un
primer intento de reforma politica, después de la fuerte impug-
nacién de que fueron objeto los resultados electorales de 1940, en
las que result$ triunfador el propio Avila Camacho sobre Juan An-
dreu Almazan, el Partido Accién Nacional fue la primera fuerza
que logré construirse un espacio propicio para su actuacién perma-
nente.

Accién Nacional surgié en el qdltimo afio del gobierno de Lizaro
Cardenas como respuesta de diversos grupos conservadores que se
oponian a las reformas llevadas a cabo durante ese sexenio, pero
que ademds coincidieron con Manuel Gémez Morin en que la mejor
forma de llevar adelante su oposicién era a través de un partido
permanente que disputara el poder por la via electoral. Gémez
Morin era un convencido de la necesidad de convertir a las elecciones
en el medio para disputar el poder y designar gobernantes en un
pais donde nunca habian servido para ello; desde la campaia de
José Vasconcelos le habia insistido al candidato en la necesidad
de constituir un partido permanente y diez afios después, al con-
vertirse en el aglutinador de diversos grupos conservadores unidos
por su oposicién a Cardenas, consigui6, con reservas de muchos de
sus seguidores, constituir una organizacién creada para permane-
cer y para actuar electoralmente en un medio donde ambas carac-
teristicas eran muy raras.

No todo en el PAN de los origenes era vocacién democratica;
habia quicnes desde sus filas simpatizaban con el franquismo triun-
fante en Espaiia e incluso con los nazis, que en esos afios desataban
laSegunda Guerra Mundial. Ademds, la politica de ciudadanos que
reclamaban los seguidores de Gémez Morin surgla precisamente
de la oposicién a la actuaci6n de las organizaciones populares en
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cuanto tales, que entonces transitaban de la alianza basada en coin-
cidencias programdticas a la sujecién corporativa que significé el
pacto fundacional del Partido de la Revolucién Mexicana Lo que
unia a los fundadores del PAN no era su interés en el respeto al voto
sino su oposicién a la palitica popular de Cardenas.

Asi, dentro de aquel partido,, Ginico sobreviviente de la campaiia
de Almazan, convivian militantes cat6licos con representantes de
intereses de algunos sectores empresariales e incluso ciertos libe-
rales de viejo cufio, defensores de la pureza del ideario maderista
Esta curiosa amalgama sobrevivié no sin fluctuaciones en lo que se
refiere a sus componentes, en las condiciones dificiles que imponia
el sistema clectoral protegido de aquellos tiempos. Diferentes co-
rrientes lo dirigieron; primero, y durante diez afios, €l propio Gémez
Morin presidié el Comité Nacional ¢ imprimé el sello de su per-
sonal conservadurismo democratico, después dominaron los catéli-
cos que se habfan acercado a Gémez Morin desde los afios de su
rectorado en la UNAM y que lo habfan seguido en la creacién del
partido, y después, a partir de los afios sesenta, se sucedieron dife-
rentes direcciones que desde diversos puntos de vista pretendieron
darle un aliento moderno al PAN, Adolfo Christlieb abrié el dialogo
directo con el gobierno en un tono que él mismo llamé de “leal
oposicién”; Efrain Gonzalez Morfin —hijo de uno de los principales
fundadores, Efrain Gonzalez Luna— introdujo temas de politica
social en la discusién programatica interna y condujo a la orga-
nizacién a adoptar el solidarismo —de origen socialcristiano euro-
peo— como doctrina partidaria; otros dirigentes, como José Angel
Conchello o Pablo Emilio Madero, influyeron para que se adoptara
una posicién menos doctrinaria y mds pragmdtica que atrajera a
los empresarios v, después de un conflicto interno que concluyé
con la salida de Gonzilez Morfin y provocé que €l PAN se quedara
sin candidato en las elecciones de 1976, lograron el conirol del
partido. Esta dltima posicién tuvo éxito, sobre todo a raiz del rom-
pimiento que entre los empresarios y el régimen provocé la na-
cionalizacién de la banca de 1982. A partir de entonces, algunos
sectores empresariales redoblaron un apoyo nunca del todo reti-
rado al PAN.

Accién Nacional ha demostrado a través de los afios una gran
capacidad para adaptarse a la realidad del sistema politico mexica-
no. Durante muchos afios, sin posibilidades reales de acceder al
poder y sin més triunfos reconocidos que algunos ayuntamientos
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aislados y el reducido niimero de diputaciones que lograba arre-
batarle al PRI, este partido funcioné sobre todo como un grupo de
presién utilizado por grupos empresariales y por la iglesia para
hacer oir sus puntos de vista; sin embargo, los panistas supieron
asimilar la larga experiencia electoral en condiciones de oposi-
cién casi tinica y en contra de la enorme maquinaria clientelar
priista.

Al llegar la reforma de 1978, el PAN tenia casi cuarenta afios de
experiencia electoral acumulada y pudo aprovechar las nuevas con-
diciones que se pensaban como mds bencficiosas para la izquierda.
A partir de entonces su estrella fue en ascenso y fue la fuerza
politica que mejor capitalizé durante el sexenio de De Ja Madrid el
deterioro que la crisis impuso al priismo.?

A pesar de que la candidatura dc Cardenas lo mandé al tercer
lugar, Manuei J Clouthier, candidato panista en 1988, aumenté
la votacién de su partido y obtuvo cerca del 20% de los sufragios, lo
que afirmé la tendencia positiva que han mostrado los resultados
electorales de Acaién Nacional casi desde su fundacién

La izquierda, en cambio, ha tenido un desarrollo muy complejo
atravesado por constantes rupturas y desgarramientos, seguidos de
periodos de endeble unidad, que le han impedido construir un
referente partidario sélido y con tradicién electoral.

Hasta 1979, el unico partido autoproclamado de izquierda que
participaba en las elecciones era el Partido Popular Socialista, residuo
desgastado de la corriente lombardista que vivié mejores épocas y
que ya para entonces estaba completamente desprestigiado, sin ca-
pacidad alguna de representar una opcién para una ciudadania que
exigia un espectro electoral méas plural.

La reforma de 1978 abrié las puertas para que pudiera lega-
lizarse la participacién electoral del Partido Comunista Mexicano,
organizacién de larga trayectoria que, a pesar de su siniestro pasado
estaliniano, habia sido capaz de transformarse.

El Partido Comunista, que habia estado al borde de la extincién
durante los afios cuarenta y cincuenta, vivié una sacudida interna

8 Exsten varios trabajos sobre Acaién Nacional; un libro pronero es el de Donald
J. Mabry, Mexwco’s Accron Nacional' a Catholic Alternative to Revolution, Syracuse Um-
versity Press, New York, 1972, En espafiol existen dos trabajos generales sobre el
PAN Un PAN que no se come de Jarquin, Unel y Jorge Javier Romero, Ediciones de Cul-
tura Popular, México, 1985 y El PAN de Nuncio, Abraham, Nueva Imagen, Méxco,
1986.
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con el movimiento ferrocarrilero de 1958-60 y a partir de entonces
se vié inmerso en un profundo proceso de transformaciones en los
que acontecimientos externos como la revolucién cubana o la prima-
vera de Praga tuvieron no poca influencia, sin embargo fueron el
movimiento estudiantil de 1968, la radicalizacién de los universi-
tarios y el movimiento guerrillero de los setenta los hechos que
llevaron al viejo partido a cambios que lo revitalizaron y vincu-
laron a sectores estudiantiles e intelectuales de clase media, por lo
que para 1978 era una fuerza capaz de conseguir apoyos y repre-
sentar a un sector significativo, aunque reducido, de la sociedad
mexicana.

La prueba de las elecciones de 1979 la pasé el PCM con bastante
éxito, ya que logré el tercer lugar en las preferencias electorales y
obtuvo cerca del 5%, resultado muy importante st se toma en cuenta
la larga ausencia de paitidos en los comicios mexicanos.

La légica de sus transformaciones internas llevé a los comunistas
a encabezar un ambicioso proyecto de unidad de izquierda del que
surgiera un partido socialista moderno, capaz de aprovechar exito-
samente las nuevas condiciones que la reforma planteaba; parecia
que la tendencia era hacia la lenta constitucién de un sistema de
partidos que paulatinamente irfa abriendo mayores espacios de-
mocriticos, en un dmbito en el que la hegemonia del partido del
Estado no era puesta en duda México vivia los dltimos momentos
del auge petrolero y el “esulo” de los afios setenta, con sus grandes
movilizaciones contestatarias permeaba atin el ambiente politico.?

Surgié asi el Partido Socialista Unificado de México, como una
opcién que recogia la larga experiencia de los comunistas pero en
donde también ocupaban un lugar las nuevas corrientes de la izquierda
surgidas de la experiencia del 68 y de las luchas politicas y sindi-
cales de los setenta, ademds de otros pequenos grupos que en diver-
sas €pocas habian roto con el PCM y que ahora volvian a buscar la
unidad con €l. Parecfa que el nuevo partido podria jugar un papel
importante en la modernizacién del sistema politico, las espectati-
vas que en torno a su nacimiento se crearon fueron enormes y la

9 FEl Partido Comurusta ha sido estudiado por diversos autores, una histona oficial de
la orgamzaasdn fue publicada por Martinez Verdurgo, Arncldo como coordinador
bajo el titulo de Histonia del Comunismo en México, Grijalbo, México, 1985, Sobre los
origenes del PCM se puede consultar también el hbro de Paco Ignacio Tabo I1Bolshekes,
Gryjalbo, México, 1987,
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campafia electoral en la que se sumergié recién nacido fuc bri-
llante. Los resultados del 82 dieron al pSUM cerca de un millén de
votos y ratificé el tercer lugar que para la izquierda habia obtenido
el PCMen 1979.

Sin embargo, el PSUM no tuvo la capacidad de adaptarse a las
condiciones cambiantes que la crisis impuso a la sociedad mexi-
cana; los vicios internos, heredados de la vieja tradicién catecimena
de la izquierda, provocaron en la organizacién una profunda esci-
s16n en 1985 de la cual no se pudo recuperar; los conflictos inter-
nos le significaron un retroceso en los resultados de las elecciones
de aquel afic y a partir de entonces el partido no pudo encontrar
un tono discursivo que lo reencontrara con su incipiente corriente
electoral. El deterioro progresivo de su vida interna y su inca-
pacidad para construir una propuesta programdtica medianamente
sélida, condujeron al PSUM al colapso.

La solucién que encontré la dirigencia socialista para superar la
crisis fue volver a provocar un proceso de unidad con otras fuerzas
de izquierda. De ahi naci6 el Partido Mexicano Socialista, con el
cual pretendié la izquierda més definida enfrentar las elecciones
de 1988; confluian en él, ademds del PSUM, pequeiios grupos que se
habian mantenido al margen de los procesos electorales pero que
ya para entonces habfan visto que la marginalidad conducia a la
extincién. Entré también a formar parte de la nueva organizacién
¢l Partido Mexicano de los Trabajadores, fiel exponente de lo que
habia sido la izquierda no comunista de los setenta y que, con éxito
limitado, habfa participado en las elecciones de 1985. Se trataba de
una organizacién débil en sus definiciones ideoldgicas e inconsis-
tente programdticamente que habia aglutinado a reducidos sec-
tores de intelectuales y trabajadores; era mds la personalidad de su
dirigente ~Heberto Castillo, preso politico después del 68 y con
prestigio entre los intelectuales radicalizados—, que la fuerza real
de la organizacién.

El Partido Mexicano Socialista, con grandes problemas de inte-
gracién y con Castillo como candidato a la presidencia, se dispuso a
enfrentar la campaiia electoral de 1988, cuando sobrevinieron los
acontecimientos que trastocarfan el apacible camino que parecia
recorrer la lenta construccién de un sistema de partidos, pero que
sobre todo meterian en un profundo brete a la izquierda.

Durante todo el aiio de 1987 se fue gestando dentro del Partido
Revolucionario Institucional la mayor escisién de los iltimos 35
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afios Durante todo el largo periodo del llamado desarrolio estabili-
zador, el partido del Estado habia sido capaz de evitar grandes rup-
turas entre sus miembros gracias a que su hegemonia casi absoluta
en los procesos electorales le habfa permitido mantener lealtades
politicas a través del reparto de posiciones de poder tanto horizon-
tal como verticalmente; la estructura priista, esa compleja red de
intereses clientelares en la que se sustentaba la estabilidad politica
mexicana, habia demostrade que la dnica via para acceder al poder
era la disciplina. Sin duda, el control de los procesos electorales era
un factor sustancial para que la légica de este sistema funcionara.
Las pequeiias disidencias locales podian canalizarse a través de par-
tidos como el Auténtico de la Revolucién Mexicana o el Popular
Socialista, que no representaban una real oposicién y a los que el
tépico ha llamado paraestatales.

La maquinaria priista, compleja y atravesada por miltiples con-
tradicciones, habia sido eficiente para mantener el control de la
sociedad durante los afios de crecimiento econdémico, las organi-
zaciones de masas corporativizadas, a pesar de que en algunos
momentos habian hecho uso de la fuerza que el Estado les daba
para romper movimientos disidentes, gozaban de legitimidad gra-
cias a que eran gestoras relativamente eficientes de las demandas
de sus agremiados. Sin embargo, la crisis deterioré rdpidamente
las bases sobre las que se habja sustentado ese sistema y las ruptu-
ras comenzaron a ser evidentes precisamente en los procesos electo-
rales. Como ya he dicho, primero fue la derecha en los estados del
norte la que capitalizé las primeras fracturas del control priista
sobre los comicios; empero, en 1987 la cnisis alcanzé al propio
aparato del partido oficial.’®

La Corriente Democritica, que surgié como un simple grupo de
discusién entre priistas mis o menos de izquierda, se transformé
en una disidencia organizada que contaba entre sus filas al exem-
bajador de México ante la ONU, exsecretario de educacidén y exse-
cretario del trabajo Porfirio Muiioz Ledo, pero sobre todo tenia al
exgobernador de Michoacin Cuauvhtemoc Cérdenas, hijo del dltimo
mito que ha creado la historia oficial mexicana,

10 No existe, hasta ahora, un anghsis que estudie en toda su complepidad histénica al
partido oficial; Garndo, Lws Javier, en Ef Partdp de ln Revoluciin Insttucronalizada
analiza sélo las etapas del PNR y el PRM. Por su parte, Pablo Gonzdlez Casanova hace
una interpretacién muy nteresante del cardcter estatal del partido en el ensayo “El
partdo del Estado y el sistema polftico”, El Estado y los Partidos Politicos
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La cornente, que en un principio traté de hacer politica sin
romper con €l PRI, adquirié sus auténticas dimensiones cuando,
después de un intento fallido de mfluir en la sucesién presidencial
todavia dentro del partido oficial, rompid y lanzé la candidatura de
Cdrdenas a través de los pequefios partidos que hasta entonces
habfan sido leales al régimen. Tanto el PPS como el PARM vy el
impredecible Partido del Frente Cardenista para la Reconstruccién
Nacional, sucesor de aquel Partido Socialista de los Trabajadores
que habfa obtenido su registro con la reforma de 1978, y que fluc-
tuaba entre la provocacién y el apoyo acritico a los gobiernos priis-
tas, hicieron suya la candidatura de la corriente e iniciaron una
campaﬁa que pronto superaria todas las pTGViSiOIIES (IUC €n torno a
ella se hicieron entonces,!?

Seis de julio, ¢hora cero?

La campafia de Cirdenas comenzé a crecer como una bola de
nieve y a su paso arrastré no sélo muchos de los mitos sobre los
que se sustentaba la unidad del PrI, sino que arrazé con la inci-
piente unidad del pMs, que pretendia mantener la candidatura de
Heberto Castillo a pesar de que cada vez era mds evidente que su
posible base de apoyo se habia trasladado hacia Cdrdenas.

Finalmente, el PMS retiré a su candidato y se sumé a la candida-
tura de Cérdenas lo suficientemente tarde como para que la Comisién
Federal Electoral pudiera argiiir que las boletas electorales ya esta-
ban impresas, por lo que el nombre de Castillo aparecié atin cuando
ya no aspiraba a la presidencia.

La fuerza que adquirié la coalicién que apoyaba al exgober-
nador de Michoacdn fue inusitada, al grado de que gané eviden-
temente en cinco estados de la repiblica y pudo sostener una
importante movilizacién poselectoral que reclamaba claridad en
los resultados electorales bajo el supuesto de que el candidato oposi-
tor habia ganado.!?

El PRI, que por su parte habia postulado a Carlos Salinas de Gor-
tari, Secretario de Programacién y Presupuesto del gobierno de Mi-

11 ofr. La Cornente Democrdtica.
12 Sobre la campafia de Gdrdenas y sus consecuencias véase en este nusmo volumen el

trabajo de Durand, Victor Manuel.
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guel de la Madrid, a pesar de que utilizé los métodos tradicionales
de manipulacién del voto para maquillar de alguna manera los resul-
tados que no le habian sido del todo favorables, tuvo que reconocer
que la coalicién cardenista habia ganado la eleccién presidencial enel
Distrito Federal y en otras cuatro entidades, ademads de aceptar que
habia perdido el control de la cdmara de diputados en lo que se refiere
a posibilidades de reforma constitucional y que se habia roto su lar-
ga unanimidad en el Senado; el propio candidato Salinas dijo unos
dias después de la eleccién que se habian terminado los tiempos del
partido prcticamente iinico y reconociala necesidad de modificar los
procedimientos electorales, de manera de que los resultados fueran
claros y aceptados por todos los contendientes, ya que la sociedad
exigia un proceso de democratizacién. Las movilizaciones poselecto-
rales presentaron una imagen de un electorado que estaba decidido
a defender su voto y que ya no estaba dispuesto a dejarse defraudar.
Los dirigentesde la Corriente Democritica, que ya para entonces te-
nian fuertes fricciones con la mayoria de sus aliados, excepcién hecha
del PMs y una pequefia corriente llamada Movimiento al Socialis-
mo, creyeron ver en la respuesta popular a la manipulacién electoral
el fin de la legitimidad priista y centraron su estrategia en conside-
rar al gobierno electo como un gobierno de facto con el que no se
deberia negociar.

Los tltimos meses del gobierno de De la Madrid se caracte-
rizaron por una fuerte impugnacién popular a los resultados oficia-
les de la eleccién presidencial y en la Cdmara de Diputados, donde
por primera vez la oposicién contaba con cerca de la mitad de las
curules, el ambiente era de franco enfrentamiento, al grado de que
durante el sexto informe de gobierno de De la Madrid la oposicién,
sobre todo la que se habfa aglutinado en torno a la candidatura de
Cardenas, pretendié interpelar al Presidente y abandoné violen-
tamente la sesién, en un acto inusitado en la tradicién de la Cimara
de Diputados.

El ambiente en el que tomé posesién Carlos Salinas de Gortari
imponia de nuevo la discusién sobre la necesidad de una nueva
reforma politica que incluyera el tema del respeto al voto y el del
control que sobre los drganos electorales; tanto €l PAN como el
Frente Democrético Nacional (nombre de Ja endeble coalicién carde-
nista, que estallaria poco después) reclamaban el respeto indiscu-
tido de sus triunfos y la autonomia de los 6rganos electorales con
respecto al gobierno.
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En su discurso al asumir la Presidencia de la Repiblica, Salinas
de Gortari incluyé la cuestién de la democratizacién como uno de
los cuatro pactos sobre los que basaria la recuperacién de la legi-
timidad deteriorada; fo mismo se repitié en el Plan Nacional de
Desarrollo, donde se reconocia como necesidad imperativa el darle
claridad a los resultados electorales.

Para el Plan, la modernizacién econémica dependia en buena
medida de la capacidad que se tuviese para impuisar la moderni-
zacién politica y se entendia ésta como un proceso que tenia como
puntos nodales por una parte el perfeccionamiento del sistema
electoral, de manera que los resultados fueran claros y aceptados
por todos, y por otro lado, la creacién de espacios de acuerdo social
nuevos, donde se negociaran las politicas concretas, y que irfan
~por lo menos esa c¢ra una posible lectura del documento— susti-
tuyendo paulatinamente a los acuerdos corporativos. Este altimo
punto dejaba implicita la necesidad del Estado de reconocer inter-
locutores nuevos o hasta entonces marginados por su caricter no
oficialista.’?

Por otra parte, €l nuevo gobierno asumié la necesidad de le-
gitimarse a través de acciones que le permitieran recuperar la
credibilidad perdida después de las elecciones; las aprehensiones
del lider petrolero Herndndez Galicia y del presunto responsa-
ble del frande de 1987 en la bolsa, A. Legorreta, le permitieron a
Salinas rodearse de un alo de hombre decidido; también frente al
conflicto magisterial demostré el Presidente capacidad de respuesta.

La posicién de la oposicién frente a la nueva situacién comenzé
a diferenciarse. Mientras que el Frente Democratico Nacional man-
tenia la tesis de la ilegitimidad inmerso en wna profunda crisis
interna, Accién Nacional optaba por formar una suerte de shadow
cabinet y se disponia a jugar el papel de la oposicién dispuesta a
incidir en las decisiones gubernamentales y capaz de negociar desde
posiciones de fortaleza con un gobierno que requeria de acuerdos
que le permitieran —por ejemplo— impulsar reformas constitucio-
nales.

Asi, el seis de julio de 1988 se convirtié, desde la visién mitifi-
cada que mantenia la izquierda, en el punto de partida para la
transicién a la democracia. Todo avance anterior, la experiencia
electoral —pequefia pero importante— acumulada por las organi-

12 ¢fr. Plan Nacionel de Desarrollo 1989-1994,
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zaciones socialistas, la ampliacién de los espacios de representacién
que se habia considerado en su tiempo una conquista de los movi-
mientos populares, tode aquello, pasé a un segundo plano frente a
la magnitud de lo ocurrido en torno a las elecciones del 1988.

La embriaguez del relativo éxito electoral de la izquierda impidié
ver que era lo que realmente habia pasado entonces; fueron poco
frecuentes los andlisis que pretendieron ver los resultados electo-
rales mds como la manifestacién de un conjunto de fenémenos
—efectos politicos de la crisis al fin y al cabo— que como momento
fundacional de la democracia mexicana.

Después de los comicios, la izquierda perdié el rumbo e hizo una
lectura inexacta de las consecuencias de los resultados electora-
les, ya que partié de la base de que se habian operado cambios
irreversibles en el comportamiento politico. Se crey6 ver el desmoro-
namiento del régimen de partido de Estado de la noche a la maiiana,
sin advertir que a pesar del enorme deterioro que éste habfa
sufrido en los tltimos afios, existian aiin vinculos corporativos y
clientelares lo suficientemente fuertes como para hacerlo sobrevi-
vir al momento critico que las elecciones y las movilizaciones pos-
teriores habfan marcado; ciertamente el seis de juho significé un
momento importante que hizo evidente que la vida politica del pais
se encontraba inmersa ya en un proceso de transicién, pero en el
andlisis de la izquierda la fecha se convirtié en el momento fun-
dacional de la democracia mexicana. Por otro lado se pensé que el
voto por Cuahutemoc Cirdenas era un voto por la izquierda para
todas las elecciones posteriores y que por fin habia nacido una
corriente electoral sélida; se dijo que habfa nacido un partido sin
ninguna base orgdnica y contando sélo con ¢l voto por un candida-
to en unas elecciones concretas; se creyé ver en los crudadanos
movilizados para defender su voto a una masa capaz de provocar la
ingobernabilidad y con esa base se proclamé la ilegitimidad del
régimen.

La izquierda, que por primera vez en mucho tiempo habia lo-
grado impulsar una candidatura comiin a la presidencia y habfa
logrado resultados muy importantes a pesar de la manipulacién
de los votos, tenfa ante si un conflicto muy serio, ya que las organi-
zaciones que participaban en el FDN eran muy heterogéneas y tenfan
intereses muy diversos. Envanecidos por su fuerza circunstancial,
los dirigentes de la izquierda descalificaron a los nuevos gobernan-
tes como interlocutores y optaron por una estrategia antisistema
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en lugar de avanzar hacia un auténtico compromiso por la de-
mocracia donde la negociacién se hiciera desde posiciones fuertes,
dignas, pero con voluntad de concertar con todas las fuerzas
sustantivas. Se proclamé, en suma, la muerte anticipada del régi-
men priista y el nacimiento de una fuerza capaz de sustituirlo en el
poder cuando ninguna de estas dos cosas habia ocurrido aidn.

Las consecuencias de estos errores de andlisis no se hicieron
esperar y el anunciado partido resulté una organizacién inmadura
y con vinculos poco sélidos. Las alianzas que se habian dado en
torno a la candidatura de Cdrdenas resultaron completamente cir-
cunstanciales y finalmente la Corriente Democratica mds el PMS y
algunos otros pequefios grupos formaron el Partido de la Revolu-
cién Democrdtica, mientras que el PPS, el PARM y el PFCRN siguieron
cada uno su propic camino, Aguilar Talamantes, maestro de la
oportunidad, supo aprovechar las ventajas que le daria una defec-
cién del cardenismo en el momento propicio y el Frente Democritico
Nacional estallé en pedazos cuando el Partido de la Revolucién
Democritica no terminaba de nacer.

Habia dos 4mbitos donde se esperaba que rindicra frutos la es-
trategia antisistema; por un lado, se creia que el PRD iba a ser el
receptor de un flujo de sufragios abundante, resultado de la con-
solidacién de la corriente electoral cardenista; por otra parte, se
tenia la espectativa de que la impugnacién de resultados electorales
frau-dulentos fuera lo suficientemente fuerte como para que el
precio de robar nuevamente en los procesos electorales fuera im-
pagable para el régimen. Sobre estos dos supuestos se construyd la
estrategia del PRD en detrimento de la construccién orgénica y pro-
gramdtica del partido y sin buscar las condiciones para lograr un
dialogo que permitiera avanzar en el proceso de reforma democritica.
Los dos supuestos resultaron por lo menos parcialmente falsos.

Por su parte, el régimen se encontré ante la necesidad de re-
construir una legitimidad muy deteriorada. Pocos dias después de
las elecciones, el propio candidato Salinas declaré que habia ter-
minado el régimen de partido practicamente tinico y tanto las estruc-
turas estatales de control politico como el aparato priista se vieron
fuertemente golpeadas por los resultados electorales y la movili-
zacién cindadana en defensa del voto. A partir de ese momento se
comenzaron a delinear las diferentes actitudes con las cuales
se pretendia enfrentar la crisis. Por un lado estaban quienes, desde
una posicién modernizadora, manifestaron su disposicién de abrir
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el didlogo con todos los actores, de manera que se pudiera esta-
blecer un compromiso nacional para la transicién; por otro, los que
desde una posicién de defensa de privilegios comenzaron a pre-
sionar para que las tinicas modificaciones posibles fueran aquellas
que les permitieran mantener el monopolio del poder aun a costa
de un posible estallido social.

Las piedras en el camino de la transicién

Las elecciones de julio de 1989 en Baja California y Michoacin
fueron Ia prueba para las estrategias politicas de las diversas fuer-
zas. El Presidente emprendié la via de la legitimacién a partir de
acciones de gobierno, mientras que Accién Nacional —desde la pers-
pectiva que brindan cincuenta afios de experiencia electoral- optaba
por reconocer la legitimidad de las nuevas autoridades y acepta-
ba el dialogo propuesto por el régimen para capitalizar de la mejor
manera la apertura que se anunciaba como necesaria.

Al régimen, empleado de lleno en llevar adelante un proyecto
duro de modernizacién econémuica, se le presenta la necesidad de
abrir los mercados politicos, de tal manera que éstos no se convier-
tan en una presién que pueda poner en peligro la viabihdad de
toda la estrategia. Sin embargo, requeria de las fuerzas sociales el
reconocimiento de que el elemento central que regiria cualquier
rumbo que tomaran las reformas, seria el propic Estado.

Accién Nacional acepté la peticién del régimen y otorgé el re-
conocimiento. A cambié obtuve la promesa de que sus triunfos
claros serian respetados.

Por su parte, el PRD pretendié imponer condiciones sobre la
base de continuar las movilizaciones y lograr una votacién contun-
dente a favor de sus candidatos, en los lugares donde Cardenas
habia ganado en el 1988.

El acuerdo con el PaN le dio al gobierno capacidad de mo-
vimiento. Se podria entonces avanzar en la legitimacién del régi-
men en su aspecto mas débil sin que una derrota electoral pusiera
en peligro todo el proyecto econémico. En cambio, no se podia
aceptar que la estrategia del PRD, basada en la supuesta ilegitimi-
dad de Salinas, tuviera viabilidad alguna.

La atencién piblica se fijé sélo en las elecciones donde habia
posibilidades reales de que fuera derrotado el PRI, lo que realzaba
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lo regional de las fuerzas opositoras. tanto Baja Cahfornia como
Michoacan habian sido ganados por Cardenas en 1988, lo que hizo
que al prinapio fuera tomada en cuenta la candidata del PRD a la
gubernatura del primer estado Sin embargo, pronto fue evidente
su debilidad, ya que el PRD apenas si existia y no tenia ninguna
implantacién en la sociedad bajacaliforniana Michoacdn era, mien-
tras tanto, el mitico baluarte de la popularidad cardenista. Sin duda,
la personalidad del excandidato y el arrastre de algunos dirigentes
del PRD en aquella entidad eran elementos que pesarfan en los
resultados electorales del dos de julio, pero lo cierto es que el
partido no tenia una estructura que le permitiera enfrentar el fraude
en condiciones adecuadas,

En estas condiciones, el goblerno tuvo la capacidad de manipu-
lar ios resultados electorales de Michoacdn, mientras que en Baja
California se veia obligado —tanto por el compromuso al que habia
llegado con el PAN como por la capacidad de ese partido para vi-
gilar la eleccién, en un estado menos complejo geografica y po-
liticamente que Michoacidn— a reconocer el triunfo panista tanto
en el Congreso local como en la gubernatura.

El impacto que el reconocimiento del triunfo electoral de la
derecha tuvo sobre las estructuras del PRIy sobre sus fuentes tradi-
cionales de legitimedad (el acuerdo entre los sectores sobre cuotas
de poder, el manejo de apoyos politicos a través de clientelas, etcétera),
fue absorbido a cambio del contenido legitumador, tanto frente al
exterior como frente a la sociedad mexicana, de la medida.

El régimen se abri6é a una derecha complaciente que aprobaba
la politica econémica y aceptaba pactar las condiciones de la transi-
cién, en tanto que golpeaba a la 1zquierda que se mantenia en una
actitud de relativa intransigencia. Mientras se respeté el voto en
Baja California, en Michoacdn el PRD fue mncapaz de evitar un fraude
llevado a cabo con la evidencia de épocas supuestamente termina-
das el seis de julio de 1988.

La estrategia adoptada por el régimen pretendia, por una parte,
abrir los mercados politicos ahi donde el proyecto econémico no
fuera puesto en duda, mientras que se cerraba a la oposicién de
izquierda. Por otro lado, mientras se actuaba de manera complaciente
con un aparato priista —el de Michoacin— donde el control cor-
porativo y clientelar era fuerte, en Baja California, donde las es-
tructuras priistas eran mds débiles, se imponia desde el centro el
respeto al voto ciudadano.

gk
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Los resultados finales de las elecciones del dos de julio marcaron
los limites de la estrategia antisistema del PRD. Por un lado, obtuvo
muy pobres resultados en la mayoria de los comicios, mientras que
por otro fue incapaz —a pesar de las movilizaciones populares y el
reconocimiento lograde tanto entre los intelectuales como entre
las otras fuerzas de la oposicién— de revertir el fraude en Michoacdn.

El éxito de su estrategia le permitié al gobierno llegar al periodo
extraordinario de sesiones del Congreso, convocado especialmente
para llevar adelante la reforma electoral, en condiciones de for-
taleza, por lo que pudo mantener una posicién relativamente in-
flexible. Ante el empantanamiento al que se llegé por la mitad detl
periodo extraordinario, el PAN de nuevo fue capaz de negociar un
acuerdo en el que no sacrificaba principios fundamentales y obtenia,
en cambio, un trato de privilegio por parte del gobierno.

La reforma legal que result6 1etrocede en un aspecto fundamen-
tal: la representacién proporcional. Mientras las sucesivas reformas
desde 1963, habian ido corrigiendo lentamente la sobrerrepresen-
tacion del partido del Istado y la subrepresentacién de las oposi-
ciones a través de ir ampliando en favor de los segundos la relacién
entre diputados clegidos por el principio de mayorfa relativa y
diputados elegidos por listas de partidos. Esta cuestién, que habia
sido siempre bandera primordial de la izquierda, no fue nunca tan
importante para el PAN, este partido ha puesto siempre mayor
énfasis en el respeto al voto como eje de la posible democracia
mexicana, mientras que ¢l problema de una representacién inequi-
tativa le ha resultado secundario.

En cambio, Accién Nacional consideré que se avanzaba, aunque
{uera minimamente en la claridad de las elecciones en un esquema
que le favorece por tender al bipartidismo.

Después del periodo extraordinario de sesiones del congreso
comenzé a perfilarse la posibilidad de un acuerdo entre el régimen
y €l PAN que permitiera abrir limitadamente los mercados politicos
de manera que se constituyera un nuevo pacto donde existiera la
alternancia en el poder, pero con la exclusién del PRD.

Sin embargo, no todo ha sido miel sobre hojuelas para Accién
Nacional. La decisién de votar con el PRI las reformas constitu-
cionales sobre las que se basard la nueva legislacién electoral, le
acarred a la direccién panista una confrontacion con cuadros sig-
nificativos del partide que consideraron que con las reformas
aprobadas no se avanzaba en los propdsitos centrales de demo-
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cratizacién que se habjan planteado, tales como la salida del go-
bierno de los 6érganos encargados de organizar las elecciones o la
creacién de un tribunal de plenc derecho encargado de la califi-
cacién de los comicios; ademds, cuestionaron la estrategia “gra-
dualista” de la direccién con el argumento de que le quitaba filo
opositor al PAN.

Por su parte, Luis H. Alvarez, apoyado por la mayoria del Co-
mité Ejecutivo y por Ernesto Ruffo —gobernador de Baja Califor-
nia— sustentd su posicién sobre la necesidad de avanzar aun cuando
fuera parcialmente, en el proceso democratizador, tenfa a su favor
el hecho de que su estrategia habia dado como frutos el respeto al
voto en Baja California y una carta de intencién firmada por re-
presentantes del gobierno, donde se hacia explicito el compromiso
del PRI de aceptar algunos de los puntos de vista del PAN en el
nuevo codigo electoral. A los disidentes la carta de intencién les
parecié débil, pero en el Consejo Nacional de noviembre de 1989
gand la posicién de Alvarez y en marzo de 1990 éste fue reelecto
como presidente del PAN, aun cuando Ia disidencia logré impulsar
una candidatura opositora -la del dirigente jahisciense Jiménez
Remus— que reunié el apoyo de una buena parte del Consejo
Nacional, por lo que huboe que llevar a cabo cuatro rondas de
votacién antes de que Alvarez alcanzara el porcentaje requerido
por los estatutos. La actual direccién del Accién Nacional parece
haber adoptado una estrategia que conduzca a convertir ¢l dialogo
y la negociacién en la base de una nueva cultura politica nacional;
por otra parte, la actitud del gobernador de Baja California parece
orientada a demostrarle al régimen que el PAN es una oposicién
confiable. Hoy por hoy, y con cincuenta aiios de historia partidaria
a cuestas, este partido es el dinico en nuestra escena politica que se
acerca a un partido politico moderno y sin duda serd pieza clave en
la construccién de un auténtico sistema de partidos.

Sin embargo existe en el PAN el pehigro de una fuerte crisis
interna que podria destruir su unidad y dar al traste con sus posi-
bilidades politicas 1.a lucha por la direccién del partido en el Dis-
trito Federal muestra hasta que grado pueden ser irreconciliables
las posiciones de las diversas corrientes,

El PRD, por su parte, fue el gran derrotado de la negociacién
sobre reforma electoral; los candados que el PRI impuso para que
en caso de perder la mayoria absoluta de los votos no pierda el
control de la cAmara y la negativa a abrir en el Senado alguna
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forma de representacién proporcional estaban dirigidos precisa-
mente contra aquel partido. El sentido de la reforma va mas hacia
nuevas formas de control de los procesos por parte del gobierno
—de manera que se haga ahora por la via legal lo que antes se hacia
a través del trabajo sucio de la llamada alquimia electoral- mas
que a la apertura de nuevos espacios de representacién. El PRD
pierde con el cédigo que parece se derivard de los cambios en la
constitucién porque es un partido con un aparato electoral inmaduro
que dificilmente podra pelear los votos distrito por distrito en unas
elecciones de alcance nacional.

Para las elecciones municipales que se llevaron a cabo en Michoacin
en diciembre de 1989, el PRD actué con mis madurez que en julio
de ese afio y obtuvo mejores resultados; por una parte fue capaz de
ejercer mayor vigilancia sobre los comicios, a la vez que reclamaba
solo los triunfos sobre los que tenfa pruebas y adoptaba una actitud
de negociacién. De los triunfos reclamados por el PRD s6lo en nueve
pequefios municipios no le fue reconocida la victoria, mientras que
en Uruapan fueron anuladas las elecciones.

El PRD pas6 a gobernar asi las poblaciones donde se reiine alre-
dedor del 60% de la poblacién del estado. Sin embargo, de nuevo
se impuso una actitud de confrontacién y militantes perredistas
tomaron treinta palacios municipales, de los cuales en veinte no
habia reclamado el triunfo.

Por lo que toca a las elecciones de Guerrero, ahi la desorgani-
zacién de la direccién perredista, atravesada por las diferencias
insalvables entre las diferentes corrientes que lo forman, provocé
que el partido no estuviera en capacidad de tener pruebas de los
triunfos que reclamaba y perdié el control sobre las bases que
tomaron alcaldias, con los resultados violentos que ese tipo de ac-
ciones suele acarrear.

A pesar de que algunos de sus dirigentes se muestran partida-
rios de participar en un proceso de negociacién que conduzca a
una transicién pactada, en el PRD parece seguir imperando una
cultura politica de confrontacién, heredada de la mitica tradicidén
revolucionaria de la izquierda, donde los cambios hacen tabla rasa
del pasado o no son. A pesar de que en ¢l conviven diversas co-
rrientes y de que en su seno también hay voces que desean una
izquierda nueva que contribuya eficazmente a construir una de-
mocracia donde no se requiera liquidar al enemigo para existir,
todavia est4 este partido lejos de ser la organizacién moderna de
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izquierda que requiere el proceso de democratizacidén, Prisionero
de dos tradiciones autoritarias —la comunista y la de los disidentes
priistas— ¢l PRD no ha logradc construir una actitud que lo con-
duzca hacia la negociacién y al didlogo.

El PRI, por su parte, se encuentra dividido; los fuertes resabios
caciquiles gue estin enquistados en ¢l campo mexicano, y que son
una de las principales fuentes de sustentacién priista, han roto
muchos puentes que se hubieran podido establecer y han cobrado
la vida de medio centenar de militantes perredistas.

Mis alld de las caracteristicas de la respuesta perredista, en
Michoacdn y Guerrero se hizo evidente que dentro del partido
oficial existen fuerzas dificiles de controlar desde las estructuras de
direccién partidaria o desde los gobiernos estatales, esas fuerzas se
fundamentan en las estructuras locales —de aldea— de poder y son
¢l esqueleto de la red de intereses clientelares sobre los que ha
basado el PRI su fortaleza en el campo. Esas estructuras de corte
caciquil no estin dispuestas a ceder el poder después de simples
Hamados a la modernizacién. Pero también en la cipula del PRI hay
posiciones diversas sobre la actitud que el partido debe adoptar
frente a los cambios que se estin operando en el comportamiento
electoral de los mexicanos, coma muestra cabe contrastar el talante
negociador del gobernador de Michoacdn con la desafortunada ac-
tuacién del gobernador de Guerrero, que contribuyd a aumentar el
encono del conflicto en su entidad.

Es precisamente en la reaccién violenta de los pequeiios poderes
locales donde radica zhora la mayor debilidad priista. Las posibili-
dades de modernizarse y convertirse en un auténtico partido politico
que dispuie en igualdad de condiciones los puestos de eleccién, estd
en que pueda desmontar esa inmensa red de clientelas y logre
hacerse de una corriente electoral ciudadana.

Pero no s6lo en el campo enfrenta ¢l PRI los limites de lo que ha
sido hasta ahora su estructura; el sindicalismo corporativizado se
ha convertido también en un gran lastre para la posibilidad de mo-
dernizacién priista. La paradoja a la que se enfrenta el partido
radica en que desmontar la red clientelar y el sistema de cuotas de
poder lo Hevarfa a perder cada vez mds elecciones locales, pero el
costo de mantencer intocada la estructura se traduciria en una res-
puesta social cada vez mds aguda en contra del fraude y por esa via
s¢ podria llegar a rupturas violentas que podrian alcanzar las di-
mensiones de una crisis de gobernabilidad.
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Parece inevitable que de una u otra manera el PRI deber4 asumir
los costos de dejar de ser un aparato de control politico para con-
vertirse en un auténtico partido; se tratarfa, en suma, de transfor-
mar los fundamentos mismos de la legitimidad del régimen; sin
embargo, la posibilidad de una transicién sin grandes sobresaltos
estriba precisamente en que el PRI pueda transformarse.

Ahora es inimaginable en México un proceso de democratizacién
al margen o por encima del partido oficial. El andlisis de las pers-
pectivas de la transicién democrética debe tomar en cuenta el enor-
me cimulo de dificultades que tienen que ser remontadas dentro
del propio PRI; no es posible considerar simplemente que la aper-
tura depende de la voluntad politica del gobierno, ya que mds alla
de la actitud gubernamental estdn las inercias que impiden de-
saparecer de un golpe toda una cultura muy enraizada en los dife-
rentes cuerpos sociales. Ain en el dmbito urbano, donde la idea
democratica ha ido surgiendo en la misma medida en que se ha
formado una actitud ciudadana, subsisten y se reproducen conduc-
tas clientelares que dificultan sobremanera el que sea respetado el
triunfo que otorguen los votos; el caso de los vendedores ambulan-
tes de la ciudad de México es un ejemplo de hasta donde los vincu-
los corporativos pueden ser obsticulo para la modernizacién de la
convivencia politica.

Sin embargo, el punto de partida debe ser una negociacién seria
entre las diversas fuerzas politicas que permita alcanzar un acuerdo
nacional para la democratizacién; el gobierno debe convertirse en
promotor de ese proceso y debe tender puentes que permitan avan-
zar en la recomposicién del régimen, de manera tal que una de-
rrota electoral del PRI no devenga en inestabilidad.

La apertura de los mercados politicos —que implica fundamen-
talmente garantizar condiciones de equidad a los contendientes y
respeto al voto— se ha vuelto imperativa para hacer caminar el
proyecto econdmico, ya que si los comicios siguen significando posi-
bilidad de conflicto, los capitales dificilmente van a ser atraidos.
Asi, cualquier intento de reconstruir la economia mexicana sobre
bases modernas debe considerar a la democratizacién como parte
sustancial.

Empero, la transicién —y ello es responsabilidad de los partidos—
debe hacerse con la vista puesta en la realidad para lograr desmontar
el entramado corporativo estatal y evitar que estalle violentamente.
Eltrénsito hacia nuevas formas de organizacién de los grupos sociales
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—aquelilc que se ha dado en llamar corporativis-mo socictal— tiene
que tomar en cuenta las razones histéricas que generaron a ese
monstruo tricéfalo que es el partido “de sectores”. Por ello, la ne-
gociacién politica que todavia se hace entre las organizaciones
priistas debe trasladarse hacia otros espacios de acuerdo, donde
no sean excluidos grupos de diferentes filiaciones partidarias.

Un proceso inconcluso

La sociedad mexicana ha vivide en los 1iltimos diez afios un lento
proceso de democratizacién que se ha visto intensificado entre 1988
y 1989, En los meses que han transcurrido desde las elecciones
presidenciales han ocurrido una serie de acontecimientos que mo-
dificaron sustancialmente el panorama polftico; después del gran
reclamo democrético que se expresé el seis de julio de 1988, el
espectro partidario se ha ido recomponiendo y las diversas fuerzas
han adquirido sus justas proporciones.

En el primer afio de gobierno de Carlos Salinas de Gortari ha
sido cada vez mds evidente que es posible avanzar hacia la de-
mocratizacién por el camino de la negociacién y el dialogo, aun
cuando los obstdculos no son menores, sin embargo también ha
quedado claro que ain no existe el sistema de partidos capaz de
impulsar una cultura politica donde la cohabitacién de tendencias
diversas sea posible,

Durante 1989 cada paitido tuvo la oportunidad de medir sus
fuerzas y afinar sus estrategias; también el gobierno pudo demos-
trar hasta donde estd dispuesto a avanzar en lo que se refiere a la
democratizacién. Después de procesos electorales como el de julio
en Baja California y los de diciembre en Guerrero y Michoacdn
parece quedar claro que los principales esfuerzos para impulsar
una transicién negociada han provenido de Accién Nacional mien-
tras que los sectores mds atrasados del PRI rural han representado
los obstdculos mds fuertes; el PRD, por su parte, ha quedado en-
trampado en su discurso antisistema y ha visto como su fuerza
electoral no es tan sélida como parecia en los momentos posterio-
res a julio de 1988, cuando las fuerzas que después constituirfan el
PRD se presentaban a si mismas como una mayoria nacional bur-
Iada y al acecho del poder, lo que les permiti6 sostener el discurso
de la pretendida ilegitimidad del régimen.
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El gobierno ha dado pascs muy medidos y ha propuesto una
reforma legal que le permita mantener legalmente el control del
legislativo en un ambiente politico donde cada vez es mas dificil
burlar ia voluntad ciudadana expresada en las urnas. A pesar de
que reiteradamente ha expresado un voluntad negociadora, no ha
sido univoca su actitud frente a la cuestién democritica, mientras
que en algunos sitios se ha respctado el sufragio, en otros se han
utilizado los viejos métodos del fraude o se ha manipulado el padrén
para favorecer a los electores priistas. La misma discusion en torno
a la legislacién electoral ha demostrado que las posiciones encon-
tradas que se manifiestan en el aparato del partido oficial afectan
al grupo gobernante y le imponen Hmites a una posible posi-
cién modernizadora que se inclinara por la apertura completa en
un marco pactado con todas las fuerzas. El sistema de partidos que
requiere una sociedad democrdlica apenas si estd esbozado; sélo
Accién Nacional se acerca a lo que podria ser un partido moderno.
El PRD no ha logrado consolidarse n1 programadtica ni orgdnicamente
y su implantacién electoral es muy desigual, depende fundamen-
talmente de los votos campesinos de los estados més atrasados del
pais y —con las exenciones de la ciudad de México, donde todavia
no ha tenido la oportunidad de probar su fuerza, y de Morelia— no
ha logrado atraerse el voto urbano, de ciudadanos. Ademds, su
endeble unidad partidaria, basada en una supuesta pureza radical
lo ha conducido a adoptar una actitud politica ambigua en la que
predomina una linea contestatria e intransigente, pero que no le
impide negociar ahi donde le conviene.

Por su parte, el PRI debe —para convertirse en un auténtico par-
tido politico— acabar con su estructura corporativa y desvincularse
del Estado; esta es sin duda la tarea mds dificil que se le presenta al
proceso de democratizacién, ya que desarticular la red de poder
priista equivale a replantear las bases de legitimidad del Estado
mexicano contemporaneo; es por ello que esta es una cuestién que
deben tener en cuenta todas las fuerzas politicas responsables,
pucs de otra manera la violencia podria repetirse en muchos proce-
sos electorales y se correra el riesgo de que ésta se generalizara,

En resumen, alcanzar un auténtico compromuso nacional entor-
no a la cuestién democratica requiere de fuerzas politicas maduras
que sean capaces de dar paso a un sistema de partidos modernos, a
través de los cuales se exprese la pluralidad nacional bajo reglas
aceptadas por todos. Esto implica que mds alld de la necesaria
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voluntad politica, se requiere alcanzar una legislacién nueva capaz
de trasiadar la conflictividad poselectoral hacia instancias legales
reconocidas como imparciales por todos los contendientes, pero
también es imprescindible que los partidos alcancen un grado tal
de madurez orgdnica que les permita ser auténticas organizacio-
nes de ciudadanos, donde las acciones incontroladas de grupos
violentos esté desterrada

Se han dado pasos importantes, pero la democratizacién no sélo
serd producto de la voluntad y la accién de los actores politicos,
sino que involucra cambios sustanciales en las formas de organi-
zacién de la sociedad y en la cultura politica misma. En la medida
que logren ser desatados los nudos de la cultura autoritaria que
atin perviven en la sociedad mexicana se podré transitar hacia nuevas
fuerzas de consenso social que le cierren el paso a una posible
revitalizacién del autoritarismo de la que todos saldrfamos per-
diendo.
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