I1I. EL SISTEMA
POLITICO Y LA
GOBERNABILIDAD
MEXICANA

Lorenzo Meyer
El problema

Atul Kohli sefiala que tarde o temprano los paises de la
gran periferia del sistema mundial se convierten en
entidades dificiles de gobernar (Kholi, 1990). Sin em-
bargo, por un buen tiempo, México parecid ser una
excepcion a esta regla. Pese a su relativo atraso econé-
mico, la estabilidad y predictibilidad del proceso poli-
tico mexicano posterior a la segunda guerra mundial,
hicieron que el pais fuera visto como el mis gobernable
de América Latina e incluso disfrutara en este campo de
una situacion superior a la de ciertos paises europeos
que, en la posguetra, mostraron problemas sustantivos
en sus estructuras politicas que hicieron caer con una
velocidad sorprendente a sus gobiernos y provocaron
incertidumbre e ineficiencia en las tareas de gobierno,
como fue el caso de la v Republica en Francia o Italia,
que ha tenido 45 gobiernos a partir de la formacion de
la Republica en 1946.

La notable gobernabilidad mexicana no pertene-
cia, desde luego, al género democratico, pero era real
e incluso aparecia ante muchos observadores como
ejemplar.! A partir de la conclusion de las reformas
impulsadas por la Revolucién mexicana al final de los

! Ejemplos de esta visién positiva de México hay varios, entre ellos
Scott (1964).
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anos treinta, México contaba con una Presidencia fuer-
te y sin contrapesos, asentada en un gran partido de
Estado —corporativo y con amplia base social—, un
aparato estatal en expansion y con el control de los
principales procesos econémicos que hacian crecer al
Producto Interno Bruto al doble de la tasa demografi-
ca (6 por ciento anual); contaba, finalmente, con el
tejido institucional necesario para canalizar y resol-
ver, o al menos controlar, las principales demandas y
conflictos de grupos, clases sociales y regiones (Cfr.
Reyna, 1977, pp: 155-171). Asi, al iniciarse la segunda
mitad del sigo xx, la élite politica mexicana, con la
Presidencia como eje, parecia controlar sin aparente
dificultad todos los hilos del juego politico, incluida
la oposiciéon de izquierda y derecha que, cuando no
estaba cooptada, vivia en la penumbra. El mundo ex-
terno avalaba y a veces aplaudia sin recato la naturale-
za'y comportamiento del régimen autoritario mexicano.?

Al aproximarse a su final el siglo xx, la solidez y
legitimidad del sistema antes descrito empezaron a
ser puestas en duda tanto dentro como fuera del pais.?
En efecto, tras casi siete decenios de ejercer el poder
un solo partido de manera ininterrumpida, México pre-
sentaba signos de estar entrando en una nueva etapa
de su proceso politico, donde la antigua gobernabilidad
estaba disminuyendo como resultado del desgaste de
sus estructuras, y donde la estabilidad politica ya no
podia darse por descontada. De no tomarse providen-
cias para poner al dia las instituciones estatales, la
ingobernabilidad podria volver a sentar sus reales en
México, tal y como habia sucedido a lo largo de buena
parte del siglo xix y durante el par de decenios que
siguieron a la caida de la dictadura de Porfirio Diaz en

? El andlisis macropolitico del sistema posrevolucionario mexicano
en su etapa “cldsica” se encuentra en Gonzélez Casanova (1967).

* Ejemplos de expresiones de esta duda son Aziz Nassif (1996), Ibarra
(1996), y Oppenheimer (1996).
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1910. Asi, al comenzar el siglo xx México demandaba
nuevos cauces institucionales para desahogar las de-
mandas y conflictos sociales acumulados, se hacia nece-
saria una reforma efectiva del Estado y un ataque frontal
a la creciente desigualdad social y a la corrupcion, que
al concluir cada administracién parecia adquirir nuevas
y mayores dimensiones.

El cambio de foco

En contra de lo que podria suponer un observador
casual de los procesos politicos actuales, la preocu-
pacién por la gobernabilidad no nacié como resul-
tado de los crecientes y complejos problemas que
siempre han enfrentado los paises que conforman el
largo, ancho y heterogéneo mundo de los paises
periféricos, sino que originalmente surgié como un
tema prioritario en la agenda de la ciencia politica de
las grandes potencias occidentales y de Japon. La
famosa Comision Trilateral (cr), formada en 1973 por
un grupo de ciudadanos influyentes de Estados
Unidos, Canad4, Europa Occidental y Japdn, colocod
en su lista de prioridades el enfrentar analitica y
pricticamente el entonces creciente pesimismo en
relacién con las posibilidades de gobernabilidad de
las democracias avanzadas, pues se les veia asedia-
das por problemas econdmicos —estancamiento, in-
flacién, desajustes monetarios—, conflictos societales
—movimientos de protesta, critica de los circulos in-
telectuales, expansion de la contracultura—, y dificul-
tades intrinsecas a la tarea de gobierno —el exceso de
demandas sobre el aparato administrativo y la conse-
cuente pérdida de legitimidad de la autoridad ante su
incapacidad de respuesta.

La preocupacion de la cr en torno al futuro de las
democracias capitalistas, le llevé a patrocinar un estu-
dio sobre el tema (Cfr. Crozier, Huntington y Watanuki,
1975.) Es justamente en ese trabajo donde se encuen-
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tra uno de los primeros intentos de definicién y anilisis
del fendmeno por la clasica via de los indicadores: el
crecimiento en el volumen y complejidad de las deman-
das sociales que enfrentaban los gobiernos democra-
ticos y la dificultad de sus estructuras administrativas
y politicas para procesarlas. Tras examinar la situa-
cibn en sus respectivas regiones, Michel J. Crozier,
Samuel P. Huntington y Joji Watanuki concluyeron
que si bien el problema examinado era real, su gra-
vedad era menor de la que se habia supuesto y, por
tanto, la viabilidad, por ingobernabilidad, de los sis-
temas politicos del capitalismo central, no estaba
realmente en peligro. Con la intencion de ser pro-
positivo, el estudio de la Comisién Trilateral formuld
una serie de recomendaciones para disminuir los sin-
tomas de la ingobernabilidad —que se resumia como
la erosién de la legitimidad de la autoridad estatal—,
y éstas incluian: a) disminuir el exceso de demandas
sobre los aparatos de gobierno, b) detener la desagre-
gacion o pulverizacién de los intereses, promoviendo
su reagrupamiento alrededor de grandes objetivos
comunes y ¢) combatir el retraimiento del interés
publico en materia de politica exterior, ya que enton-
ces la famosa amenaza soviética seguia siendo vista
como una imponente realidad.

A la distancia, es claro que la preocupacién de en-
tonces por la gobernabilidad de los paises ricos era
producto de la crisis del llamado “Estado benefactor”
—acuerdo histérico forjado entre la Gran Depresion
de 1929 y el fin de la Segunda Guerra Mundial, entre
los intereses antagonicos de clase en los paises de capi-
talismo avanzado, y en cierta medida también en los
periféricos— y prolegdmeno a su desmantelamiento
parcial a partir del triunfo de sus adversarios conserva-
dores en Inglaterra (Margaret Thatcher en 1979) y Esta-
dos Unidos (Ronald Reagan, 1981).

Esa supuesta crisis de gobernabilidad en las eco-
nomias capitalistas mas avanzadas acabd por servir
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de justificacion para llevar a cabo la sustitucion del vie-
jo “Estado benefactor” —interventor, segin sus criti-
cos— por el nuevo “Estado reducido”. Una ideologia
antiestatista y favorable a la revaluacién y expansion
de la empresa privada, sefiald que la férmula neolibe-
ral —centralidad del mercado en la asignacion de re-
cursos, abolicién del proteccionismo y globalizaciéon y
privatizacién de la empresa piblica— era la Gnica via
para evitar la paralisis y colapso de los sistemas politi-
cos del capitalismo democratico, trabados por una inun-
dacién de demandas y responsabilidades —exceso de
subsidios y programas de asistencia social— y por la
necesidad de obtener mayores recursos para hacer fren-
te a su conflicto global con el bloque socialista.

En los afios ochenta, los criticos del Estado omni-
presente —y ante la realidad de los crecientes déficit
fiscales y el burocratismo— se propusieron dejar en
las fuerzas impersonales del mercado la respuesta de
fondo y de largo plazo a una buena parte de las exigen-
cias sociales de empleo, salud, educacidén, servicios
publicos, pensiones, etc. Al concluir la década de los ochen-
ta, todo indicaba que la crisis econémica del capitalis-
mo avanzado —en buena medida producto del aumento
en los precios mundiales del petréleo— habia sido su-
perada, lo mismo que los problemas creados dentro
de Estados Unidos por la invariable guerra en Viet-
nam. Justamente entonces, la urss entrd de lleno en su
crisis final tras el fallido esfuerzo de ponerla al dia por
la via del glasnost y la perestroika de Mijail Gorba-
chov. En esas circunstancias, el temor de la ingober-
nabilidad en los paises capitalistas centrales perdio
importancia, aunque los problemas sociales se siguie-
ron agravando: el desempleo en ciertos sectores se
volvio estructural, la inequidad en la distribucién del
ingreso aumentd, y los niveles de vida de las clases
pobres experimentaron una baja relativa y a veces
absoluta. El pesimismo inicial de las élites en los pai-
ses del capitalismo central se convirtié en euforia cuan-

73



do en diciembre de 1991 la urss y su imperio de la
Europa del Este simplemente desaparecieron de mane-
ra subita e incruenta. Para los ganadores, y ante la exis-
tencia de un solo paradigma —el capitalista—, la
historia, al darles la razén, simplemente habia llegado
a su fin (Fukuyama, 1992). Fue entonces cuando el
temor a la ingobernabilidad se mud6 del norte préspe-
ro y politicamente victorioso a la antigua Europa del
Este, Asia, Africa y América Latina. Fue asi como el tema
de la gobernabilidad dej6 a la cr y reaparecio, en los
noventa, en la agenda del Club de Roma (Dror, 1996).

La llamada “tercera ola de la democracia” (Hun-
tington 1991) ésa que se inici6 con la “Revolucién de
los claveles” en Portugal en 1974, se extendidé con
notable rapidez por muchas dreas del mundo subde-
sarrollado, en particular en América Latina. Pero es-
tas tendencias democratizadoras se dieron en un
ambiente dificil, de crisis profunda del modelo eco-
némico adoptado durante la Segunda Guerra Mun-
dial —estatismo e industrializacién protegida e
ineficiente—, lo que dio por resultado que el tema
de la gobernabilidad se acomodara en el centro de la
agenda politica latinoamericana.

La implantacién o recuperacién de la democra-
cia latinoamericana tuvo lugar en condiciones muy
dificiles, pues las dificultades propias de la apertu-
ra de los mercados protegidos, la privatizacién y el
desmantelamiento acelerados del “Estado benefac-
tor subdesarrollado”, coincidieron con la globalizacién
y la reconversion de las economias, lo que desembo-
¢6 con frecuencia en una caida de la tasa de creci-
miento, inflacién, disminucién de los programas de
salud, cierre masivo de empresas ineficientes, desem-
pleo y expansion de la economia informal. Es en este
contexto que debe verse el problema mexicano de fin
de siglo. Se trata de los efectos de la coincidencia de
una transformaciéon acelerada y accidentada de mo-
delo econémico disfuncional dentro de una estructu-
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ra politica que, por haber retrasado mucho su cam-
- . . 4
bio, empezd a manifestar su obsolescencia.

El problema de la definicion

Para poder profundizar en la discusién en torno al tema
de la gobernabilidad en el caso concreto de México es
necesario intentar la definicién del concepto. Como la
mavyoria de los términos empleados por la ciencia pol?~
tica, el de gobernabilidad —cuyo contenido es tan anti-
guo como la politica misma pero su acuflacion es
relativamente reciente— no tiene una definicion clara ni
universalmente aceptada. Manuel Alcintara lo presenta
como “el conjunto de condiciones de caricter medio
ambiental, favorables para la accién del gobierno o in-
trinsecas a éste” (Alcintara, 1992: 20). Angel Flisfisch,
por su parte, explica el concepto como el “desen}pfzﬁo
gubernamental a través del tiempo” > No es muy distinta
la posicién de Yehezkel Dror: gobernabilidad es la ca-
pacidad de gobernar de los gobiernos nacionales y con-
tinentales, de los protogobiernos globales y de las
instituciones paralelas de gobierno” {Dror, 1996:35). En
estos casos, la gobernabilidad de una sociedad depende
de la capacidad de la maquinaria gubernamental —au-
toridades politicas y burocracias— para producir y eje-
cutar las decisiones politicas conque se pretende hacer
frente a las demandas y problemas de los gobernados
asi como de los efectos de los cambios del entorno na-
cional e internacional. La eficacia gubernamental es, pues,
la esencia de la gobernabilidad.

Michael Coppedge, al examinar el caso de Vene-
zuela, considera que la gobernabilidad es una situa-
cién de grado, que existe s6lo “en la medida en que la

4 Las razones y efectos de la posposicién del cambio poh’tic-o
mexicano en los afios ochenta y noventa, se encuentran bien resumi-
das en Alcédntara (1992).

5 Citado por Dieter Nohlen (1992:5)
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relacién entre los actores (politicos) estratégicos logra
arreglos que son estables y mutuamente aceptables”.
Desde esta Optica, el concepto de actor estratégico va
mis alld del gobierno y su burocracia y se define de
manera mas bien negativa: “intereses organizados con
control suficiente sobre recursos de poder —medios
de produccién, seguidores, aparato burocritico, fuerza
armada, autoridad moral o ideas e informacién— como
para producir disturbios en el orden publico o en el
desarrollo econémico”. (Coppedge, 1994:40). Kholi,
el autor citado al inicio del trabajo, también va mas alla
de la maquinaria gubernamental para abordar el tema
y prefiere una definicidén por la via indirecta de tres
indicadores para medir el grado de gobernabilidad de
cualquier sociedad: 1) ausencia o presencia de coali-
ciones politicas sélidas y duraderas, 2) efectividad o
inefectividad de la acciéon gubernamental y 3) capaci-
dad o incapacidad del sistema politico para enfrentar
el conflicto sin recurrir a la violencia. (Kholi, 1990: 23).

El caso mexicano

Gobernabilidad y legitimidad parecieran estar inti-
ma y positivamente asociadas, asi como sus opues-
tos: ilegitimidad e ingobernabilidad. Un alto grado
de legitimidad permite a un gobierno mantener su
aceptacion y efectividad aunque haya turbulencias
en su entorno nacional e internacional e incluso si
hay fallas en algunas de las respuestas administrati-
vas a las demandas de actores sociales significativos.
Desafortunadamente, una de las caracteristicas del
proceso politico mexicano del altimo cuarto de si-
glo, es justamente la pérdida paulatina pero sosteni-
da de la legitimidad del sistema politico, y que se ha
acelerado al aproximarse el fin del siglo.¢

¢ Una discusi6n sobre los temas que han hecho perder legitimidad al
viejo sistema politico mexicano, se encuentra en dos de mis colecciones
de ensayos (Meyer, 1992 y 1995).
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Desde que se institucionaliz6 el régimen de la Revo-
Jucién mexicana al final de los afios treinta hasta 1968,
el mexicano se considerd, y con razén, como uno de
los sistemas politicos mds estables e institucionalizados
de la América Latina y del mundo periférico en gene-
ral. Sin embargo, a partir de la violenta solucién al con-
flicto entre la autoridad presidencial y el llamado
movimiento estudiantil de ese afio definitorio, el arre-
glo institucional mexicano entré en un lento pero sos-
tenido proceso de disfuncionalidad, de decadencia, y a
mediados de los noventa presentaba, entre otros, sig-
nos claros de ingobernabilidad.’

Las coaliciones

Si tomamos los indicadores surgidos por Kholi y los
aplicamos al caso mexicano, entonces se puede em-
pezar a comprender mejor las dimensiones del pro-
blema al que se enfrentan el gobierno y la sociedad
mexicanas en la actualidad. Empecemos por exami-
nar la evolucién de la gran coalicién politica que en
su origen sirvid de solida base al régimen. Por mu-
cho tiempo, el gran partido de Estado que es el Par-
tido Revolucionario Institucional (er1), fue un cimiento
mis que suficiente para sostener a una de las Presi-
dencias mis poderosas, en términos relativos, del mun-
do. En si misma, la Presidencia mexicana resumia
practicamente todas las instancias importantes de toma
de decisiones y tareas de gobierno: las propias del
Poder Ejecutivo, desde luego, pero gracias a sus po-
deres metaconstitucionales y anticonstitucionales, tam-
bién las sustantivas de los poderes Legislativo y Judicial
asi como las de los gobiernos locales: estatales y mu-

7 Una visién de la naturaleza del sistema politico mexicano
posrevolucionario y del cambio que sufrieron sus variables centra-
les a partir del final de los afios sesenta, se puede encontrar en Aguilar
Camin y Meyer (1989).
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nicipales, ademads de tener en sus manos los hilos cen-
trales del desarrollo econémico y social ®
El partido de Estado mexicano posterior a 1940 pue-

de entenderse como una gran coalicién, producto de
la politica de masas de la Revolucién mexicana en ge-
neral y del cardenismo en particular, donde estaban
representadas casi todas las fuerzas sociales organiza-
das impoi'tantes: campesinos, pequefios propietarios
Yy pequefios empresarios, obreros y trabajadores
sindicalizados en general, la burocracia estatal, orga-
n_izaciones de profesionales y, por un tiempo, el ejér-
cito mismo. Fuera del partido, pero igualmente sujeto
a la disciplina presidencial, estaba el gran capital in-
dustrial, comercial y financiero —también organizado
corporativamente—, cuya fortuna dependia menos del
mercado y mis de una buena relacién con la élite po-
litica. Fuera del entramado de los sectores que forma-
ban el partido de Estado, el ejército y las organizaciones
empresariales, habia pocos actores politicos: la Iglesia
catolica —derrotada en la guerra cristera de 1916-1929—,

los pequefios partidos de oposicién —algunos de ellos

criaturas del propio gobierno—, unas cuantas organi-

zaciones disidentes con bases sociales muy limitadas y
vigiladas por los sistemas de seguridad del Estado v
que finalmente poco significaban en términos de caI;a-
cidad de movilizacion.

El cemento de la gran coalicién interclasista cen-
trada en la Presidencia mexicana fue una economia
€n constante expansion desde la Segunda Guerra Mun-
dial y que dot6 al gobierno con los recursos materia-
les necesarios para permitirle dar respuesta, parcial
pero suficiente, a las demandas contradictorias de sus
miembros. Sin embargo, a partir de 1973, el dinamismo
de esa economia basada en la sustitucion de importa-
ciones dentro de un mercado relativamente pequefio

*’Sol?re la naturaleza de esta Presidencia, véase, entre otros, a
Cosfo Villegas (1972), Carpizo (1978) y Calderén (1972).
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se empezd a perder como resultado de un deéficit siste-
matico y creciente en el intercambio con el exterior.
Para 1982, una profunda crisis econémica sento sus rea-
Jes en México y a partir de 1985 se inici6 el desmante-
Jamiento del viejo modelo econémico y su sustitucion
por otro, impulsado por las economias centrales —basi-
camente Estados Unidos— y sus organizaciones inter-
nacionales, como el Fondo Monetario Internacional y
el Banco Mundial: el modelo neoliberal. Pero esa nue-
va economia que se pretendia implantar en México tenia
requisitos muy estrictos que limitaron el gasto publico,
forzaron a la privatizaciéon de una parte del sector
paraestatal y exigieron el desmantelamiento del protec-
cionismo (Crespo, 1992). Todas estas medidas resulta-
ron altamente disfuncionales para el mantenimiento de
la vieja coalicién posrevolucionaria. El partido de Esta-
do perdié capacidad de gestion —su verdadera fuen-
te de legitimidad, puesto que las elecciones eran una
mera formalidad— y el costo de la reforma econ6mi-
ca recayd basicamente sobre la mayoria de la pobla-
cién —las clases populares y la clase media— en tanto
que el beneficio se concentr6 ain mas que en el pa-
sado en un pufiado de empresas y familias que pron-
to entraron en las listas de los mil millonarios de
Forbes? Un simple indicador de una situaciéon muy
compleja lo constituyen las tltimas cifras sobre distri-
bucién del ingreso disponible (1994): mientras el 50
por ciento de los hogares que estdn al fondo de la pi-
ramide social debieron sobrevivir con el 16.2 por cien-
to de los ingresos disponibles, el 10 por ciento que esta
en la parte superior, recibié mas del doble: el 41.2 por
ciento de ese ingreso (iNecl, 1990).
En estas condiciones, el apoyo social al presiden-
cialismo y al régimen autoritario mexicanos perdio
fuerza: el fin de la reforma agraria, la inutilidad del

9 La dltima lista de las 15 familias mexicanas con activos de mil o mds
millones de délares estd en Forbes, 15 de julio de 1996, pp. 184-186.
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sindicalismo para defender el valor real de los sala-
rios, la indefensién de la micro, pequena y mediang
empresa ante el cambio de modelo econémico y la
competencia externa dieron como resultado un des-
contento creciente que se tradujo a partir de 1983 en
elecciones realmente competidas pero con resultados
sin credibilidad.’ La fuente de legitimidad pragmatica
del presidencialismo fuerte se secé sin que brotara
una nueva del tnico sitio de donde podia surgir: de
un sistema electoral renovado por una auténtica re-
forma politica que eliminara tanto el fraude tradicio-
nal como la sistematica falta de equidad en la lucha
entre la oposicion y el partido de Estado.! Al iniciarse
la segunda mitad de los afios noventa era obvio, para
cualquier observador de la escena mexicana, que su
gobierno y su régimen actuaban en medio de un cre-
ciente déficit de legitimidad, y asf lo mostraban las
encuestas de opinidn puablica.!?

La debilidad de Ia coalicién posrevolucionaria quedd
de manifiesto en 1987, cuando un grupo de priistas en-
cabezados por Cuauhtémoc Cirdenas —ex gobernador
de Michoacin, identificado con el legado nacionalista
y populista de su padre, el ex presidente Lizaro Cir-
denas— y por Porfirio Mufioz Ledo —ex secretario de
Estado y ex presidente del pri— abandonaron el par-
tido de Estado e iniciaron una dificil pero finalmente
exitosa construccién de una coalicién opositora (Ga-

' Sobre estos temas véanse los siguientes estudios aparecidos en
Foro Internacional, vol. xxvi, ntm. 1-2, (enero-junio, 1996): Carlos Alba
Vega, “Los empresarios y el Estado durante el salinismo”; Ildn Bizberg,
“Reestructuracién productiva y transformacién del modelo de relacio-
nes industriales™; José Luis Méndez, “¢Del Estado propietario al Esta-
do promotor? La politica hacia la micro, pequefia y mediana industria
en México, 1988-1994”; Arturo Alvarado, “Entre la reforma y la rebe-
lién: el campo durante el salinismo”.

"' La naturaleza de las elecciones sin contenido que caracterizaron a
México durante casi todo el siglo xx esté bien examinada en Molinar
Horcasitas (1991).

2 Al respecto véase (Meyer, 1996).
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rrido, 1993). En las elecciones presiden/cialles cée 1338,
el neocardenismo posiblemente derrc?to al gobier im}f
a su candidato, Carlos Salinas, que fmalmente'?’s.e "
puso sobre sus rivales, aunque para ello deb1otrercon
rrir 2 un fraude tan abierto que las e.n’cuestas Tno:s ran "
que el 76 por ciento de la poblacién no creyo €
resultado oficial (Montafio y Lund 1990:3). ) ]

Tras la insurgencia electoral de 1988, el férreo li:c?n

trol tradicional del presidente §9bre el Proceso po 1t1ci;)1
en general se empezd a debilitar. La‘ Pre§1defrlc1alsc—
limites se vio obligada a reconocer varios trlfmﬂ os ele _
torales del centro derecha (pan), Qara tener asi 5121 .a;'po

yo en momentos criticos, en parucu’lar para modificar
el marco constitucional y hacerlo mas acorc}e 3'12115 ne-
cesidades de la economia de mercz}do (Gl'l vil egas:
1996). Fue asi que la oposicion logro sus primeras gccl)

bernaturas en el siglo, y aunque la Presidencia pudo
contener al neocardenismo mediante el uso’a% fon o
de sus instrumentos autoritarios, ya le result.ollmpo.sx—
ble hacer lo que si habia hecho con otras d}s1denc1as
similares en 1929, 1940, 1946 y 1952: destruirlo.

Para 1988, y de nuevo en 1994, y en C(?n.tra c.ie' le1
tradicion, el pr1 debid conformarse con rec'lblr of1IC1a1-
mente apenas la mitad de los votos, y vivir bacllg a
amenaza de que una oposicion creciente le p1.1 C;e(;a
arrebatar al presidente una pieza clave de su re ; e
poder: el control de la mayoria en e'l .Congreso,b ue
por ello, para neutralizar esa pos1b1hd?d, quel' ajo
Carlos Salinas la Presidencia reestructurg 'la coalicion
historica del régimen e introdujo’a un viejo zictor plo—
litico que habia permanecido mas de un sig 1(-) enpzcljr
margenes del sistema politico: la Iglesia ca.to ica. ‘
la misma razoén, redefinié el concepto d.e 1nteresdna
cional y en vez de insistir en mantener la mdepzn ene
cia econdmica relativa frente a Est.ado’s UmC 0s Zé
decidi6 por la integracion y en 1993' firmé con 'fmaF._
y Estados Unidos un Tratado de Libre Comermo. l1
nalmente, una parte de los recursos obtenidos de la

E
%
:
g

81




privatizacion de las empresas estatales se emplearon
en la construccién de un gran programa denominado
Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) para
responder de inmediato a ciertas demandas de los sec-
tores populares —construcciéon de infraestructura ur-
bana, escuelas, clinicas, becas, etc.— sin incurrir en
déficit fiscal y evitar en 1991 y 1994 el voto de castigo
que se dio en 1988 (Dresser, 1991).

En 1993, la nueva coalicidn construida alrededor
de la Presidencia incluia: al viejo partido de Estado
(pr1) que, pese a su debilitamiento, atin era el mayor
aparato electoral, un acuerdo bésico con la oposicién
de centro derecha (pan), a la Iglesia catélica, al gran
capital nacional e internacional beneficiado por la po-
litica de privatizaciones e integracién al gran mercado
de la América del Norte, a los sectores populares be-
neficiados por e] Pronasol. Sin embargo, ya estaba fue-
ra de la coalicién una parte de la que fue la izquierda
del pri, ahora unida a la izquierda histérica —el anti-
guo partido comunista y otros partidos y grupos so-
cialistas—, una buena parte de la clase media afectada
por la crisis econémica, y de los campesinos a los cua-
les ya se les habia cerrado la posibilidad de acceder a
la tierra por la via de una reforma agraria que habia
sido cancelada. Ademas, los aparatos tradicionales del
prifsmo, los populistas, estaban a disgusto e intranqui-
los, pues la joven tecnocracia encabezada por Salinas los
habfa desplazado de los puestos de mando importan-
tes y su futuro era dudoso, por decir lo menos.

En 1994 la nueva coalicién mostré su fragilidad
cuando su candidato presidencial —el del pri, de-
signado por Salinas y que habia preparado cuida-
dosamente su ascenso al poder—, Luis Donaldo
Colosio, fue asesinado sin que se pudiera aclarar el
movil. Descarrilada por primera vez desde 1928 la

"* Las contradicciones entre los aparatos tradicionales del pri y la
nueva tecnocracia se pueden ver en Centeno (1994).
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maquinaria oficial de la sucesidon presidencial, so-
brevino un segundo asesinato del mismo estilo: el del
secretario del partido de Estado: José Francisco Ruiz
Massieu. La sospecha de que los asesinatos eran
indicadores de una intensa lucha al interior del pr1 se
generalizé. Un candidato presidencial del pri improvi-
sado, Ernesto Zedillo, logré el triunfo con el 50 por
ciento del voto, pero ello significd una caida de mas
del 10 por ciento respecto del voto para el pri en 1991
a pesar de que el candidato oficial contb con recursos
extraordinariamente superiores a los de la oposicion.

El nuevo gobierno se estrend con una rebelion in-
digena en el sur del pais y a partir de la Gltima semana
de diciembre, con una crisis econémica que haria
caer el Producto Interno Bruto (p18) 7 por ciento. Para
1996, el Pronasol estaba agotado, los viejos cuadros
del pri habian acabado con los dnimos reformistas de
Zedillo, y al finalizar el afio la relacién entre la Presi-
dencia y el pan que tan bien funciond con Salinas habia
hecho crisis, el pro y el neocardenismo resurgian de
las cenizas y la Iglesia catdlica ponia una cierta dis-
tancia frente al gobierno. Un observador externo se
pregunté entonces si México no se encontraba ya en
la frontera del caos (Oppenheimer, 19906).

La efectividad

El segundo grupo de variables que Kohli propone para
determinar el estado de la gobernabilidad es la efecti-
vidad del aparato de gobierno, efectividad que debe
de medirse segin la propia agenda gubernamental. En
el México posrevolucionario, y siempre segln el dis-
curso oficial, dos fueron las grandes metas del proceso
politico: el desarrollo econémico y la justicia social.
Después de las grandes reformas sociales del periodo
presidencial de Lizaro Cardenas (1934-1940), a la se-
gunda se le hizo depender del éxito del primero: la
prioridad era la creacion de la riqueza, més tarde ven-
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dria su redistribucién. Desafortunadamente, esa Ultima

fase del proceso nunca llegé.

Entre 1945 y 1976 el crecimiento anual promedio
del Producto Interno Bruto (pis) fue del 6 por ciento,
con lo cual las autoridades pudieron sostener un dis-
curso optimista, que subrayaba su éxito en la promo-
cién del crecimiento de la economia y soslayaba el
enorme costo humano y ecolégico que implicaba. Sin
embargo, a raiz de la devaluacién de 1976 el creci-
miento histérico del ris se detuvo y aunque la recon-
version de México en pais exportador de petrdleo en
1978 detuvo esta caida, la crisis volvié a estallar muy
pronto, y con més fuerza, como resultado de la caida
espectacular del precio mundial de los hidrocarburos
en 1981.Y aunque en 1984 el ris volvio a crecer, yalo
hizo a tasas muy bajas; en 1993 se estancé y en 1986
y 1995 incluso volvi6 a retroceder. En cualquier caso,
el promedio de crecimiento del ris de 1982 a 1996 fue
de apenas 3 por ciento, lo que simplemente mantuvo
el crecimiento econémico a la par del demogrifico vy,
por tanto, México dej6 de crecer y el problema social

se agudizo.

Por lo que a justicia social se refiere, en los afios
ochenta y noventa el problema central resultd ser
tanto la desigual distribucién de la riqueza como la
incapacidad de la economia para generar los empleos
adecuados que demanda el ingreso de poco mis de
un millén de j6venes, anualmente, al mercado labo-
ral. Es verdad que las cifras oficiales de desempleo
abierto resultaron ser relativamente bajas —5.9 por
ciento en 1996, por ejemplo— pero también lo es que
eran poco creibles, pues la definicién de persona em-
pleada es aquella que trabaja apenas unas cuantas
horas al mes. Oficialmente, el subempleo llegaba a
mediados de los afios noventa al 26 por ciento de la

' Para 1996 se tom6 un crecimiento estimado del pig para el pri-
mer semestre de 4.4 por ciento.

84

B
i
|

|

§

E

fuerza de trabajo, pero otros cilculos lo ponianbmas1
alto, sobre todo en el sector rural, donde rel?sasa a ;3
50 por ciento (Banco de México 1996: 292) . Por1 (i
que respecta al salario medio real', en 1995.era igual a
de 25 afios atrds: un cuarto de siglo perdido en este
renglon.’® En 1996, se calculaba que el sector que \(111—
via en la pobreza extrema ascendia a 22. ’mlllgones. e
mexicanos: una cuarta parte de la poblaqun. 'El 1?1en_-
estar de la mayoria de los mexicanos habia disminui-
doy las expectativas no eran buen'as,‘ pues en la nueva
economia la reanudacién del crec1m1ent9 no asegura-
ba la recuperacion de los empleos perdidos.
La eficiencia gubernamental se puede y se dfabe
medir también en campos distintos d.el econémico,
como son los muy tradicionales de la_ justicia y de la
proteccién fisica del ciudadano. Coxnc1@1endo con
los problemas econémicos, y en parte relac1ongdo c];)ln
ellos, México experimentd un aumento cc?n51dera e
de la criminalidad, lo mismo aquella rf—:'lacxonada con
el narcotrafico y otros aspectos del crimen organiza-
do que la delincuencia comin. Los asaltos bancarios,
un fenémeno raro antes de los afios ochenta, se gene-
ralizaron y si en 1993 sumaron 131, para/19'95 llega-
ron a 401.® En 1995 se reportaron en ngmo 1 500
secuestros, medio millar més que en Brasil a pesar de
tener la mitad de la poblacion. De acilferdo con datos
y cifras de la Secretaria de Gobernacion, en la' segun-
da mitad de los noventa siete de cada diez ciudada-
nos consideraban que la inseguridad era el problema
central de la vida en comin en México, y.los datos los
avalaban: de 1980 a 1994 el indice de delitos del fuero

15 Los célculos de subempleo rural corresponden a Barry (1992:

132). ' '
‘2 Célculo hecho a partir de los indicadores del Banco de México,

La Jornada, 31 de julio de 1996.. .
17 The.New York Times, 20 de julio de 1996.

18 Reforma, 25 junio de 1996.
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comun se duplicd y los de fuero federal se cuadruplicg 19

Por otro lado, la ineficiencia de la policia alcanzé nive.
les de escindalo: en la ciudad de México, en 1995,
Unicamente el 2.5 por ciento de los delitos denuncia-
dos —que fueron s6lo una parte de los cometidos—
tuvieron una solucién formal, el 97.5 por ciento que-
daron impunes.?®
Si en materia de seguridad el crimen habia rebasa-
do la capacidad de respuesta del Estado, en materia
de justicia la situacién no estaba mejor. El alto grado de
corrupcion del aparato burocrético y de justicia habia
hecho que en este campo simplemente se hubiera per-
dido la credibilidad —y la legitimidad— de la autori-
dad. Un estudio hecho a fines de 1982, justo cuando la
crisis econdmica apenas se iniciaba, mostré que casi
la mitad de la poblacién —46.7 por ciento— tenia poca
O ninguna confianza en el sistema legal mexicano
(Herndndez y Narro 1987: 110). De acuerdo con una
encuesta hecha cuatro afios més tarde, el 78 por ciento
de quienes respondieron afirmaron que el soborno era
necesario para resolver cualquier asunto ante las ins-
tancias publicas (Morris, 1992: 127). Al afio siguiente,
otra encuesta mostr6 que el 78 por ciento de los que
respondieron consideraban que la deshonestidad era
una caracteristica de la autoridad (Alducin 1991: 188).
En 1997, el 80 por ciento de quienes respondieron a un
cuestionario dado a una muestra representativa de la
poblacion, aceptaron que en la mayoria de los proce-
sos judiciales era la misma autoridad la que violaba la
ley.* En la medida en que en los Gltimos tiempos han
salido a la luz mayores escindalos politicos —particu-
larmente el fracaso de las instituciones para esclarecer
el asesinato del candidato presidencial del partido de

' La Jornada, 8 de marzo de 1996.

 Cifras tomadas de Rafael Ruiz Harrel, La Jornada, 22 de ene-
ro, 1997.

2 Reforma, 10 de febrero de 1997.
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A diferencia de otros autoritarismos, el mexican
nunca buscé en la represién y en la violencia su pri .
cipal instrumento de control, sino en lo opuesto: enll1~
cooptacion (Anderson y Cockcroft, 1969: 366—385) Sia
embargo, el desafio estudiantil a la autoridad pr-esin
Qencial de 1968 fue respondido no con una apertur;;
$INO CON una masacre a plena luz y en el centro de la
capital. A raiz de, y como respuesta a esa decisién
gubernamental, los afios setenta vieron el surgimien-
to de guerrillas rurales y urbanas y de una “guerra
su.cia” solo distinta a la que ya existia en otros paises
latinoamericanos por los nimeros de las victimas mas
no por sus métodos y objetivos.? ’

El'l de’: enero de 1994, y como respuesta explicita a
la cerrazon politica del régimen —las elecciones sin
cr.edibilidad— y a su politica social de marginacién
hlZO. su dramatica aparicién en el panorama politico’
mexicano, en el surefio estado de Chiapas, el Ejército
gfipatlsta de Libe?acién Nacional (ez1N), compuesto

asicamente de miembros de las comunidades indige-
nas de la region. La rebelién chiapaneca recibié el re-
Chazo’del gobierno y los sectores conservadores pero
tan'lb'ien un apoyo abierto y masivo de otra parte de la
opinion publica, cosa que no habia sucedido con las
guerrillas anteriores, las de los afios sesenta y setenta
A m'ediados de 1996, mientras el gobierno y el EziN ne—.
gociaban sin éxito los términos de una paz, surgié una
segunda fuerza insurgente en el estado cie Guerrero
—el Ejército Popular Revolucionario (gpr)— pero con
rz.lmificaciones en otros estados; se traté de una coali-
cion ~de fuerzas de izquierda radical con origenes en
l(?s anos sesenta. La reaccion frente a la insurgencia ha
sido la creciente presencia del ejército en el centro
sur del pais, con el consiguiente aumento en la impor}j

22 3
Un buen ejemplo de los métodos brutales empleados por el gobier-

no para hacer frente al desafio armado s
Montemayor (1991). e encuentra en la obra de
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rancia politica de las fuerzas armadas, hasta hacia poco
un actor politico muy secundario.”

Finalmente, desde los afios ochenta cobré impor-
tancia en México, como resultado de factores externos
y de la debilidad del aparato policiaco, un actor econo-
mico con implicaciones politicas, particularmente vio-
Jento y de muy dificil erradicacion: el narcotréfico. Los
traficantes de drogas operaban en México desde prin-
cipio del siglo, pero fue en los afios ochenta cuando
sus operaciones aumentaron en importancia al punto
de lograr penetrar hasta el coraz6n mismo del aparato de
inteligencia del Estado: la Direccion Federal de Seguri-
dad de la Secretaria de Gobernacion, que debi6 ser des-
mantelada en 1985 para acabar con el enemigo interno.
En 1997 el Instituto Nacional para el Combate a las
Drogas también tuvo que ser destruido por haber sido
penetrado completamente por el narcotrifico, a pesar
de estar en manos de militares de carrera. En fin, no se
descartaba la posibilidad de que el nunca resuelto ase-
sinato en 1994 del candidato presidencial del partido
de Estado, Luis Donaldo Colosio, también hubiera sido
obra de los carteles de la droga. En cualquier caso, el

narcotrafico hizo mas dificil la tarea de gobernar a la
sociedad mexicana y mezcl0 la tarea de gobierno con
la corrupcién en gran escala y la violencia.

El problema por resolver

Los indicadores presentados permiten concluir que hay
en México un aumento en el grado de ingobernabilidad,

2 a bibliografia sobre el EzLN es ya numerosa, una buena parte de los
comunicados de los rebeldes han sido publicados bajo el titulo EZLN ; La
palabra de los armados de verdad y fuego, 3 vols. (México: Fuenteovejuna,
1994-1995); una buena cantidad de informacién sobre el EZLN, sobre su
origen y evolucién, se encuentra en Tello Diaz (1995). Para un andlisis
del Epr hay que recurrir a las fuentes hemerograficas, como el suplemen-
to “Enfoque” del diario Reforma del 8 de septiembre de 1996, pues ain
no se ha intentado un estudio sistemdtico y a fondo de esta fuerza.
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cuyo punto de partida se puede rastrear al inicio de]
Gltimo cuarto de siglo, cuando la creciente pluralidad
social choc6 con el autoritarismo presidencial, con la
corrupcion de un sistema basado en un partido de
Estado y con la ausencia de mecanismos instituciona-
les efectivos para llamar a cuentas a los cerrados gru-
pos que controlan los aparatos administrativos y de
gobierno. Ese problema inicial se complicé mas tarde
con la creciente ineficacia de un modelo econémico
estatista, protegido de la competencia e ineficiente, y
cuya crisis final tuvo lugar en los afios ochenta. ’
A la exclusién politica propia de todo modelo au-
toritario se sumo después la exclusién social del nue-
vo modelo econémico impuesto a partir de 1985: el
de mercado, globalizador o neoliberal. Si la primera
ezfcclusi()n habfa afectado principalmente a sectores me-
Fhos que exigian un pluralismo real, la segunda ha
impactado en millones de mexicanos, particular pero
no exclusivamente, pertenecientes a los sectores me-
dios. Combinadas la crisis politica con la econémica
el resultado fue una creciente inviabilidad del régi-’
men que nacid a inicios de siglo de la Revolucién
mexicana. La transicién de un autoritarismo caduco e
inviable a un régimen nuevo, plural y democratico
puede muy bien ser el inicio de una recuperacién dé
la gobernabilidad, al darle a la sociedad mejores ins-
trumentos para formular y procesar sus demandas, y
al otorgarle a la autoridad una legitimidad de la q;)e
ha carecido ya por un buen tiempo. Desde luego, el
cambio politico por si mismo no resolveria el prob,le—
ma social, ése requerird también de muchos cambios
en el paradigma econémico cuya formulacién precisa
aln esta por hacerse.
' Sien los afios setenta se pens6 que la ingobernabi-
lidad amenazaba sobre todo a los paises democrati-

2 . o
1 Para fal €aso mexicano, una aproximacién a lo que deberia ser
a economia de la gobernabilidad se encuentra en Schettino (1996).
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cos y capitalistas més desarrollados, en los afios no-
venta es claro que el fenébmeno es mas bien una ca-
racteristica del subdesarrollo. En el caso mexicano, el
aumento en los indicadores de ingobernabilidad esta
asociado tanto a las deficiencias estructurales de su eco-
nomia como a las insuficiencias de unas instituciones
politicas autoritarias que, justamente por el éxito que
tuvieron al nacer como resultado de un gran movimiento
social a principios del siglo, mds tarde se negaron a
cambiar y a modernizarse al punto que se hicieron
obsoletas por la enorme dindmica de la sociedad a la
que gobernaban.

A la sociedad mexicana de fin del siglo xx le urge
dejar atrds un régimen que ya resulta muy disfuncional
para encarar los retos que le presenta su demografia,
los conflictos sociales acumulados y la globalizacion
de su economia por la via del Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte. El cambio politico puede ser
la via mds rapida para lograr la renovacién de la legiti-
midad de las instituciones y el liderazgo politicos. Sin
embargo, la sorda pero efectiva resistencia a perder sus
privilegios, de una clase politica cuyo partido ha mo-
nopolizado el poder por mas de dos tercios del siglo,
ha retrasado innecesariamente la modernizacién de los
procesos politicos. Algunas de las complicaciones ya
producidas por esa lentitud e insuficiencia en el
cambio son de tal magnitud que incluso si la cada vez
mis fuerte accién de la sociedad consiguiera acelerar
elitiempo politico, se requerira mucho tiempo y volun-
tad por parte de esa sociedad para reconstruir el grado
de gobernabilidad —de confianza en, y capacidad de,
las instituciones y los gobernantes— que alguna vez
existié en México.
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