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Resumen

A través del presente articulo se pretende estudiar el hecho de que las funciones
del Estado tienden a cambiar historicamente en México y que no se muestran de
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manera homogénea en los esfuerzos de esta macroestructura institucional por inci-
dir en la dialéctica desarrollo/subdesarrollo. Dichos cambios, estan en funcion de
la reconfiguracion del capitalismo como modo de produccion y proceso civilizato-
rio, asi como de la gravitacion que ejercen —en medio de la transnacionalizacion de
las decisiones publicas estratégicas y de la transcontinentalizacion de las relaciones
sociales— los espacios globales para la toma de decisiones. A partir del objetivo
que consiste en identificar e interpretar el sentido de esas renovadas funciones esta-
tales, se trata de incursionar en la orientacion que toman las decisiones pubicas y
las distintas fuerzas, factores y circunstancias que inciden en la planeacion del
desarrollo en una nacion subdesarrollada como México; no sin dejar de lado las
especificidades de las politicas publicas y de las estrategias de intervencion del
sector publico en un escenario signado por una crisis de Estado cada vez mas pro-
nunciada a causa de la proliferacion de poderes facticos que le disputan la articula-
cion de la vida social.
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Abstract

Through this article we intend to study the fact that the functions of the State tend
to change historically in Mexico and that they do not show homogeneously in the
efforts of this institutional macrostructure to influence the dialectic of development/
underdevelopment. These changes, are a function of the reconfiguration of capitalism
as a mode of production and civilizatory process, as well as of the gravitation exer-
cised — in the middle of the transnationalization of strategic public decisions and the
transcontinentalization of social relations — the global spaces for decision making.
Starting from the objective that consists of identifying and interpreting the meaning
of these renewed state functions, it is about entering into the direction taken by the
public decisions and the different forces, factors and circumstances that affect the
planning of development in an underdeveloped nation such as Mexico; not without
leaving aside the specificities of public policies and intervention strategies of the
public sector in a scenario marked by a state crisis increasingly pronounced because
of the proliferation of factual powers that dispute the articulation of social life.
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I. INTRODUCCION

La forma histérica que adopta la construccion de mercados y la (re)dis-
tribucion de la riqueza en el capitalismo es definida, en buena medida, por
la especificidad de las funciones del Estado; asi como por los rasgos carac-
teristicos propios de las politicas publicas, en tanto instrumentos de inter-
vencidn para la modelacion, modulacion, organizacion y direccion de una
sociedad. A su vez, esas funciones del Estado, sus entramados instituciona-
les y el mismo proceso de toma de decisiones publicas muestran una rela-
cion dialéctica y bidireccional con las transformaciones estructurales y
organizacionales del capitalismo. Esto es, la estructuracion del Estado, sus
instituciones y acciones concretas son condicionadas por la naturaleza y las
especificidades historicas de los mercados, de los patrones de acumulaciéon
y de la modalidad de organizacion adoptada por la empresa en sus esfuer-
zos para la valorizacion del capital, el aumento de la tasa de ganancia, el
estimulo de la innovacién y para el incremento de la productividad. Mas
alla del determinismo economicista, entre el proceso econémico, el Estado
y la praxis politica que éste entrafia, lo que se presenta es una intergénesis
que le da forma a los cauces de la dialéctica desarrollo/subdesarrollo y a los
mecanismos de intervencion y regulacion que una sociedad organizada
define para hacer frente a la reestructuracion, contradicciones, asimetrias y
cambios del capitalismo.

Particularmente y desde 1985, en México la transformacion del sentido
de las politicas publicas —y de las respectivas concepciones y estrategias
del modelo de desarrollo arraigado en ellas— respondid a los imperativos
de la crisis de la deuda y a la reconfiguracion misma experimentada por el
modo de produccidn capitalista. Estos cambios en el capitalismo se
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fundamentan en la emergencia de una nueva division global del trabajo y
en la expansion de los sistemas internacionales de produccion integrada,
entrelazados —a su vez— con encadenamientos mercantiles mundiales y
con redes financieras globales; a los cuales —en su conjunto— ésta econo-
mia nacional se inserta de manera desventajosa y asimétrica. De ahi que
las funciones, las instituciones y la (re)estructuracion del Estado mexicano
se correlacionan en multiples direcciones con las transformaciones en el
patrén de acumulacion y en el comportamiento de los mercados. Recono-
cido esto, cabe postular algunas preguntas que le dieron sentido a la inves-
tigacién que sustenta estas paginas: ;Cudles son y en qué consisten los
principales cambios experimentados por el Estado en México desde 1985?
(Cuales son las funciones e intervenciones que, desde, entonces despliega
en torno a la contradictoria dialéctica desarrollo/subdesarrollo? ;De qué
manera incide esta nueva orientacion del Estado mexicano en el proceso
de acumulacion de capital y en la (re)distribucion de la riqueza? ;Como
inciden estas transformaciones del Estado mexicano en el proceso de pla-
neacién y cudles son los margenes de maniobra ante la gravitacion de
espacios globales para la toma de decisiones y el agravamiento de los
problemas publicos locales/nacionales? ;Cudles son las especificidades
que adoptan las funciones del Estado en las distintas latitudes del mundo
y, particularmente, en México respecto a rubros como la construccion de
mercados y la procuracién de un minimo bienestar social? Planteadas
estas preguntas de investigacion, cabe matizar que el objetivo general del
presente articulo consiste en desentrafiar, comprender e interpretar el sen-
tido del Estado mexicano y sus funciones esenciales a la luz de las trans-
formaciones enddgenas y exdgenas que inciden en el curso de la dialéctica
desarrollo/subdesarrollo y en los procesos de planeacion, asi como de las
fuerzas, factores y agentes que les dan forma en el México contempora-
neo. Esto es, se trata de analizar la reconfiguracion del perfil del Estado y
el sentido que adquieren en este contexto las decisiones publicas respecto
a ambitos como el proceso econdémico, la creacion de instituciones y la
modelacion de la sociedad. Ello sin perder de vista el ejercicio de compa-
rabilidad internacional.

Una premisa relevante que inspir la reflexion y la investigacion que sub-
yacen en el presente texto fue la siguiente: la estrecha correspondencia que
existe en México entre la reorientacion de las concepciones sobre el desarro-
llo contenidas en las politicas publicas, el cambio de modelo econdémico y la
reestructuracion del Estado, tiene como correlato la emergencia y consolida-
cion de (contra)poderes facticos que le disputan la hegemonia a éste ultimo;
asi como la generalizacion de una crisis institucional que incide en las deci-
siones publicas y que tiene como trasfondo la entronizacion del mercado (del
individuo) y la subsuncién y declive de lo publico.

Estudios de Deusto
© Universidad de Deusto * ISSN 0423-4847 « ISSN-¢ 2386-9062, Vol. 67/1, enero-junio 2019, pags. 185-221
1 88 http://dx.doi.org/10.18543/ed-67(1)-2019pp185-221 « http://www.revista-estudios.deusto.es/ 4



La transformacion de las funciones del Estado mexicano en torno a la dialéctica... Isaac Enriquez Pérez

II. LAS FUNCIONES ESENCIALES DEL ESTADO EN LA )
CONSTRUCCION DE MERCADOS Y EN LA (RE)DISTRIBUCION
DE LA RIQUEZA: NOTAS PARA UN PANORAMA GENERAL

El Estado es una macroestructura institucional que sintetiza y condensa
los variados y hasta contrapuestos intereses ostentados por los distintos gru-
pos sociales que se disputan el control sobre la modelacion, configuracion y
organizacién de la sociedad. Particularmente, la génesis, reproduccion, irra-
diacién y profundizacion del capitalismo —en tanto modo de produccion y
proceso civilizatorio— serian inconcebibles sin el Estado y las funciones que
historicamente adopta respecto a la construccion de mercados y la (re)distri-
bucion de la riqueza.

Mas aun, el Estado es un denso entramado institucional dotado de relacio-
nes de subordinacion y orientado a mediar, encauzar y atemperar los conflic-
tos sociales y la multiplicidad de ideologias, concepciones e intereses que,
desde arriba y desde abajo, inciden en la construccion de las instituciones
que regulan la sociedad y tornan funcionales la estratificacion y la desigual-
dad social. Sin esta arena que encauza el conflicto y regula el caracter desbo-
cado de variadas relaciones sociales donde impera el individualismo por
encima de lo colectivo, las posibilidades de integracién y cohesion social
serian minimas; en tanto que las naciones se disolverian en la confrontacién
y la anarquia. El Estado es una sintesis de los principios, valores, imaginarios
sociales, cosmovisiones, idiosincrasias, historias, culturas, simbolismos,
identidades, recursos, necesidades, deseos y aspiraciones, proyectos de
nacion; asi como de las leyes y normas que rigen la conducta y el comporta-
miento de los individuos y las comunidades.

Las funciones, objetivos e intervenciones del Estado son una sintesis de los
intereses y necesidades mostrados —bajo distintos niveles de organizacion y
cohesion— por las ¢élites dominantes y los grupos sociales dominados. Como los
posicionamientos y el comportamiento de ambos responden a relaciones de
poder y a la correlacion de fuerzas —la mayoria de las veces asimétricas—, el
sentido de su accion social estd dado por su aspiracion de influir de manera
ventajosa en los problemas publicos, las instituciones, las estructuras ideologi-
cas y juridicas; asi como en los mecanismos propios de la asignacion de recur-
sos y de la distribucion de la riqueza. Sin embargo, ni la correlacion de fuerzas
interna, ni el perfil que adopta el Estado y su posicionamiento en la economia
mundial y la politica internacional, dependen exclusivamente de factores endo-
genos; sino que también estdn expuestos a agentes, organizaciones, espacios de
toma de decisiones, factores, circunstancias y condicionamientos exdgenos
que le dan forma a los entramados institucionales nacionales.

Entre esas funciones esenciales que, historicamente, despliega —o intenta
ejercer— el Estado sobresalen la configuracion y estructuracion del espacio
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publico; la creacion de normas y leyes a observar por los individuos en sus
relaciones sociales y en el ejercicio de su conducta; la preservacion de la inte-
gridad fisica de los ciudadanos y la procuracion de la seguridad publica; la
resolucion de conflictos y la imparticion de justicia; el control social para
abonar a la estabilidad sociopolitica; la construccion y regulacion del proceso
econdmico; la vocacion para mediar e incidir directamente en la construccion
de las leyes sociales y en las relaciones de poder que definen la distribucion
de la riqueza; el establecimiento y garantia de los derechos de propiedad; el
disefio y ejercicio de politicas sociales y la provision de minimos servicios
para la seguridad social; la estipulacion y garantia de los derechos individua-
les y sociales; la produccion, mantenimiento y provision de bienes publicos
y bienes comunes; el ejercicio de la politica exterior y de las estrategias de
defensa y seguridad nacional; entre otras.

Mas allé de la falsa disyuntiva que impregna a la historia del pensamiento
econdémico (;mas mercado, o mas Estado?), respecto al proceso econdémico,
el sector publico despliega varias funciones cruciales que es necesario com-
prender. Por un lado, para la fase de produccion, el Estado sienta los entra-
mados institucionales para el despliegue de la relacion capital/trabajo y
legitima —a través de la estructura juridica— la creacion y apropiacion de la
plusvalia. Ademas, crea las instituciones para las relaciones laborales, el
régimen salarial y para la fijacion del valor de la fuerza de trabajo; al tiempo
que con sus normas, leyes y convencionalismos disciplina el cuerpo y la
mente de la clase trabajadora contratada por la empresa. No menos impor-
tante es el papel del Estado en la provision de infraestructura bésica y de ser-
vicios de formacién y capacitacion técnica de la fuerza de trabajo para su
insercion en las organizaciones productivas; asi como la configuracion, deli-
mitacion, ordenamiento, segmentacion y gestion del territorio —y, especial-
mente, del espacio urbano— donde se asienta el proceso de produccion. Mas
todavia, el sector publico estimula y financia procesos de cambio tecnoldgico
e innovacion, y la organizacion de procesos que detonan economias de
escala; al tiempo que asume la provision de ciertos bienes y servicios que no
son de interés del empresariado privado (alumbrado publico, carreteras, vias
de comunicacion, resguardo de los medios de produccion, seguridad nacio-
nal, etcétera), pero que son fundamentales para la produccion a partir de la
socializacion de ciertos costos de la misma que, en ultima instancia, son
sufragados con los impuestos y el gasto publico. Sin todas estas funciones
basicas del Estado, el proceso de valorizaciéon y acumulacion de capital seria
inviable y estaria regido por la anarquia.

Con relacion a la fase de circulacion e intercambio, el Estado incide en el
sistema de precios y en su funcionamiento a través de una estructura juridica
para el despliegue del mecanismo de mercado (la garantia de los derechos de
propiedad y el cumplimiento de los contratos a través de esas leyes es
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fundamental para ello) y la preservacion de condiciones minimas de compe-
tencia. Este sistema de precios es modificado y complementado a través de
funciones estatales como la procuracion del bienestar social; y el ajuste de la
composicion del producto total, tomando en cuenta costes e ingresos socia-
les, y suponiendo ello atenuar las externalidades propias del proceso econ6-
mico y regular las conductas y acciones que los agentes privados despliegan
ante ellas. No menos importante para el sistema de precios es el control de la
inflacion y el desempleo, que son consustanciales a la dindmica del proceso
econdmico; asi como la provision de servicios y bienes publicos no rentables
como la seguridad publica, el ejército, la policia, las prisiones, el alumbrado
publico, las vias de comunicacion, los parques y demas areas verdes (sobre
estas funciones relacionadas con el sistema de precios consultese McCon-
nell, 1972: capitulo 6). En suma, el Estado crea el entorno institucional y
brinda la infraestructura necesaria para la perpetuacion de la relacion mer-
cantil/monetaria.

Una serie de funciones e intervenciones cruciales las realiza el Estado en
la fase de distribucion; siendo ello la mayor diferencia en el grado de bienes-
tar entre una estructura social (o una nacién) y otra. Entre estas intervencio-
nes destacan: garantizar un salario directo (lo pagado a través de la némina
cada quincena o cada mes, de acuerdo al aumento de la productividad y los
precios); un salario indirecto (prestaciones sociales, seguridad social, acceso
a servicios de educacion y salud); y un salario diferido (régimen de pensiones
y jubilaciones) para la clase trabajadora y su reproduccion social. Mediante
la recaudacion de impuestos (politica fiscal) y la provision y cobro de bienes
y servicios, el Estado incide en la redistribucion de la riqueza; al tiempo que
a través de la politica social y la seguridad social puede hacer del crecimiento
econdmico un mecanismo que incide en la calidad de vida de la poblacion, y
estimula la fase de consumo al realizar transferencias monetarias a grupos
sociales excluidos por el mercado (por ejemplo, el seguro de desempleo con-
cedido por los Estados de bienestar europeos, y los apoyos focalizados del
nuevo asistencialismo en paises como México).

En la fase de consumo, el Estado garantiza un salario minimo para procu-
rar la produccion y reproduccion de la fuerza de trabajo. Incluso, en determi-
nados momentos histdricos, otorgd subsidios al consumo y estipuld precios
de garantia para ciertos bienes y servicios basicos. Mas atin, con la construc-
cion de infraestructura basica y la provision de servicios sanitarios y educa-
tivos, el Estado emprende cuantiosas inversiones publicas que lo convierten
en el mas grande agente consumidor de bienes, insumos y servicios necesa-
rios para las burocracias que satisfacen y proveen dichos servicios basicos.

No menos importante es el papel del aparato de Estado en la administra-
cion de la demanda agregada y de la demanda efectiva, asi como sus inter-
venciones ante los efectos negativos del ciclo econdémico y las crisis. Esto es,
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con instrumentos de politica econdmica como la politica fiscal y la politica
monetaria —adoptados desde los ministerios de hacienda y economia y desde
los bancos centrales—, el aparato de Estado hace frente y contrarresta las ten-
dencias de los ciclos econdmicos a través de la administracion de la demanda
y el disefio y ejercicio de politicas econdmicas anticiclicas que encaucen o
atemperen las recesiones, las crisis o las depresiones econdémicas. A través de
instrumentos como la politica fiscal, la teoria econémica keynesiana postula
que es posible suavizar y estabilizar las fluctuaciones y oscilaciones drasticas
del proceso econdmico y, con ello, equilibrar la balanza de pagos, estimular
el crecimiento de la economia y el pleno empleo, y procurar la estabilidad de
las principales variables macroeconémicas. Aunque el mecanismo de mer-
cado, hasta cierto punto, coordina a los agentes econémicos y, mediante el
sistema de precios, facilita informacion para la toma de decisiones, los fallos
del mercado pueden pronunciare a medida que se incurre en competencia
imperfecta y en decisiones inadecuadas a partir de informacién limitada y sin
calidad y cantidad suficientes. Por tanto, la politica econémica es el principal
instrumento de intervencion publica en el proceso econdémico en aras de esti-
mular la eficiencia del mecanismo de mercado y corregir sus tendencias inhe-
rentes al desequilibrio. Con este instrumento, el aparato de Estado —segun el
momento histdérico y la correlacion de fuerzas— puede ser poseedor de
medios de produccion; también intervenir en la produccion y/o consumo de
insumos, bienes y servicios; e incidir en la reactivacion de la demanda y en
el fomento y estimulo de las acciones y decisiones de productores y consu-
midores para que ejerzan un activo papel en el proceso econdomico.

Retomando la metafora del doble giro o movimiento introducida por
Karl Polanyi (1992), ante la vocacion y el caracter expansivo, destructivo y
desbocado del mecanismo de mercado suscitados en un primer movimiento,
la sociedad —en un segundo giro— tiende a organizarse politicamente para
defenderse y contener, a través de diques (entramados institucionales) esa
logica que socava el tejido social, la cohesion y el sentido de comunidad. De
ahi que el Estado sea la principal macroestructura con que cuenta la socie-
dad para defenderse de la logica anarquica y desestructurante del mercado y
de su consustancial individualismo; asi como para construir redes de protec-
cion que propicien la reproduccion de la fuerza de trabajo, generen cohesion
social y legitimidad en torno al sistema politico y el proceso de acumulacién
del capital. Por tanto, el Estado es un sistema orientado a la gestion y com-
pensacién —que no a la desaparicion— de las desigualdades sociales agrava-
das por el caracter desequilibrado del mercado; ademéas de atender la
procuracion de la estabilidad sociopolitica y la legitimacion que son indis-
pensables para el despliegue de la dialéctica desarrollo/subdesarrollo y el
encauzamiento de sus contradicciones fundamentales. Mas alla de la falaz
oposicion entre eficiencia econdmica y equidad social, las funciones
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redistributivas desplegadas por el Estado son fundamentales para el efi-
ciente funcionamiento del mercado. Sin ellas, éste Gltimo se orientaria a
satisfacer unicamente las necesidades del individualismo a ultranza y de los
grupos sociales privilegiados, al tiempo que serian perpetuadas las desigual-
dades y contradicciones del capitalismo.

III. DEL ESTADO DESARROLLISTA AL ESTADO MINIMO
Y SITIADO POR LOS (CONTRA)PODERES FACTICOS:
LA ENTRONIZACION DEL FUNDAMENTALISMO
DE MERCADO EN MEXICO

Las manifestaciones de la dialéctica desarrollo/subdesarrollo en un pais
como México, a lo largo del ultimo siglo, estuvieron en funcion de la forma
en que el capitalismo se arraig6 en las relaciones sociales y tradujo en el terri-
torio sus contradicciones, asimetrias y desequilibrios.

A grandes rasgos —aunque con las especificidades historicas que se pre-
sentaron y es necesario identificar y analizar de acuerdo a los cambios sexe-
nales—, entre 1934 y 1985 las funciones del aparato de Estado en México
consistieron en fungir como rector, regulador, planificador, promotor, inver-
sionista, propietario de medios de produccion, edificador de infraestructura
basica e institucional, banquero y benefactor en la configuracion de la dialéc-
tica desarrollo/subdesarrollo. Inspiradas en la ideologia del nacionalismo
revolucionario —que en su camino interactud con la ideologia del desarrollo,
el paradigma keynesiano/estructuralista y con las directrices de politica
publica propias del Banco Mundial—, las élites politicas mexicanas impulsa-
ron con estas funciones un proceso de industrializacion dirigida por el Estado
para que fuese trascendido el modelo primario/exportador que predominéd
desde finales del siglo x1x. Este Estado desarrollista —que también se genera-
liz6 en vastos territorios del sur del mundo— se orient6 a otorgar incentivos
para la expansion del empresariado privado, las inversiones también privadas
y para la acumulacion de capital. Entre estos incentivos destacaron la adop-
cion de mecanismos como tarifas arancelarias y no arancelarias, derechos de
importacion, subsidios para la importacion de bienes intermedios y de capi-
tal, y limites al establecimiento de la inversion extranjera para la proteccion
del mercado interno. Complementado ello con la adopcién de politicas de
fomento industrial; el establecimiento de tipos de cambio fijos y subvalua-
dos; y el ejercicio de estrategias activas para que el sector publico se erigiese
en productor y proveedor de bienes y servicios que facilitaran la industriali-
zacion y la reproduccion de la fuerza de trabajo.

El fin ltimo de estas medidas se orient6 a la estructuracion de un régi-
men de economia mixta y a la transformacion de la estructura productiva a
partir del activo papel interventor del sector publico. El crecimiento

Estudios de Deusto
© Universidad de Deusto * ISSN 0423-4847 « ISSN-¢ 2386-9062, Vol. 67/1, enero-junio 2019, pags. 185-221
9 http://dx.doi.org/10.18543/ed-67(1)-2019pp185-221 « http://www.revista-estudios.deusto.es/ 1 93



La transformacion de las funciones del Estado mexicano en torno a la dialéctica... Isaac Enriquez Pérez

economico fue el eje central de las estrategias del Estado desarrollista y, a
partir de su consecucion, se asumi6 que el bienestar social derivaria por
afladidura y de manera automatica, pero se subordinaria a la acumulacién
de capital. De esta forma, entre 1934 y 1980 se edificé una amplia infraes-
tructura fisica y social que se acompai6 de instituciones también creadas
en esas décadas y que se orientaron a la construccién de mercados y a defi-
nir formas especificas de distribucion de la riqueza. A partir de la segunda
mitad de la década de los cuarenta, este Estado desarrollista fundamentado
en un régimen corporativo/clientelar alcanzé su auge, pero hacia 1968 las
movilizaciones de la clase media cuestionaron sus fundamentos politicos y
los efectos negativos de sus estrategias de desarrollo. Esto es, pese a las
altas tasas de crecimiento del Producto Interno Bruto y la estabilidad de
precios, tendian a perpetuarse —en el contexto de un sistema politico presi-
dencialista autoritario y de partido hegemoénico— las debilidades estructura-
les, los desequilibrios regionales, las asimetrias del campo respecto a la
ciudad, la exclusion social y la expansion del México marginal (un estudio
certero y creativo sobre las contradicciones del sistema politico mexicano
lo ofrece Gonzalez Casanova, 1975).

Sin embargo, hacia finales de la década de los sesenta y durante toda la
década de los setenta, el rezago del campo, la baja productividad y competi-
tividad del aparato productivo, asi como el endeudamiento externo y la
dependencia tecnoldgica y financiera, coincidieron con la crisis estructural
del capitalismo y con la recesion de la economia mundial experimentadas
hacia 1973. Este escenario sent6 los cimientos de la crisis del Estado desarro-
llista y de su crisis fiscal que tocaria fondo con la expansion del gasto publico
deficitario y la bonanza petrolera, que —en su conjunto— prolongaron unos
afios mas las estrategias proteccionistas e intervencionistas, hasta precipi-
tarse la crisis de la deuda en 1982 y el consecuente viraje en el perfil de las
funciones del Estado mexicano.

Las transformaciones estructurales suscitadas con los condicionamien-
tos impuestos por la crisis de la deuda y su proceso de renegociacion a lo
largo de la década de los ochenta, condujo a México a un intenso proceso
de ajuste y cambio del modelo econémico que colocéd al Estado en el epi-
centro. La mayor incidencia del llamado Consenso de Washington en las
politicas publicas mexicanas, indujo la transicion del aparato de Estado
desde su posicion de activo agente econdomico —teniendo a la inversion
publica como palanca del crecimiento de la economia— y decidido rector y
promotor del desarrollo hacia funciones de convocante, gestor, facilitador,
publicista y compensador de la inversion privada —particularmente de la
inversion extranjera directa—, asi como de las exportaciones manufacture-
ras. A su vez, con estas transformaciones orientd sus instrumentos de inter-
vencidn a generar un entorno institucional (business environment en el
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lenguaje del Banco Mundial, 1997, 2001 y 2004) propicio para el desplie-
gue del proceso econdémico liderado por el empresariado privado. El acota-
miento y retraccion experimentado, desde 1985, por el sector publico
respecto al conjunto del proceso econdémico devino en la expansion y for-
talecimiento de la iniciativa privada, especialmente de los capitales extran-
jeros y de aquellos sectores del empresariado nacional vinculado a los
sistemas internacionales de produccidn integrada, a los encadenamientos
mercantiles mundiales y a las redes financieras globales. Este proceso sig-
nificé un vaciamiento de la capacidad del Estado mexicano para tomar
decisiones econdmicas estratégicas y ejercer la soberania econdmica; acer-
cando a éstas a una transnacionalizacion capturada y condicionada por los
agentes de los mercados financieros, las redes empresariales globales y por
aquellos organismos internacionales que ejercen una mayor gravitacion y
teledireccion en materia de politica economica.

Esta reorientacion de las funciones estatales en la dialéctica desarrollo/
subdesarrollo supone el ejercicio de una selectiva, desarticulada, pasiva y
compensatoria intervencion del sector publico en cuanto a la construccion de
mercados y la (re)distribucion de la riqueza. Ello no solo redundé en el for-
talecimiento del empresariado privado y en la expansion de la inversion
extranjera como motor del crecimiento econdmico, sino también en la proli-
feracion de fuerzas, actores y agentes que le disputan al Estado el poder y el
control del territorio.

La racionalidad del renovado Estado mexicano no lo fue mas el mercado
interno y sus encadenamientos productivos; ni orient6 la construccion de ins-
tituciones y de infraestructura basica a ello. Mas bien, la economia mundial
se erigid en la nueva racionalidad de las decisiones publicas. De ahi que
desde 1988, las politicas publicas se orientasen a la construccion, proyec-
cion, gestion y legitimacion de la integracion de la economia mexicana en los
sistemas internacionales de produccion integrada y en las redes financieras
globales. En este sentido, el aparato de Estado —acotado en su poder econ6-
mico y en sus mecanismos de intervencion— se despojo de la maquinaria cor-
porativo/clientelar encarnada en el partido cuasi oficial en aras de un perfil
organizacional flexible que no obstaculizase la insercion actualizada de
Meéxico en los circuitos de la economia global. Estas intervenciones acota-
das, selectivas, compensatorias e, incluso, débiles, erraticas y hasta nulas, se
correspondieron con la desincorporacion y privatizacion de empresas publi-
cas, y la posterior transferencia de activos estratégicos que vacio al sector
pubico de su poder econdmico y territorial. Asi, el empresariado privado
transnacional acrecento los alcances de su poder y se posiciond en sectores
estratégicos como la construccion de infraestructura, la banca comercial, los
ferrocarriles, la petroquimica, los medios masivos de difusion, las telecomu-
nicaciones, la aviacién comercial, entre otros.
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En este sentido, el aparato de Estado orienta sus reconfigurados entrama-
dos institucionales a esa renovada racionalidad tras apuntalar el ejercicio de
una vocacion geoecondmica y geopolitica para insertar —si bien de manera
subordinada y generando desarticulaciones endégenas— a México en la dina-
mica propia de la expansion e integracion global del capitalismo en condicio-
nes de cierta legitimidad y relativa estabilidad sociopolitica que garanticen la
valorizacién y acumulacion de capital.

Este achicamiento del poder econdomico del sector publico se cifid al
imperativo de la disciplina fiscal y del equilibrio de las principales varia-
bles macroecondmicas, alin a costa de estrangular el aparato productivo,
inhibir el crecimiento econdémico y la creacion de empleos. Encaminando
con ello a la economia nacional a una especie de estancamiento estabiliza-
dor (para mayores detalles sobre esta tendencia véase Huerta Gonzalez,
2004). El fin Gltimo de esta renovada orientacion de la politica economica
consistio en crear condiciones de certidumbre a las decisiones, inversiones
y transacciones del empresariado privado y los mercados financieros; recu-
rriendo para ello a las estrategias de estabilizacidon macroeconoémica, rede-
finicion y adecuacion de la regulacion econdmica, privatizacion, y apertura
de la economia nacional.

Sin embargo, estas politicas deflacionarias adoptadas en México desde la
década de los ochenta, mostraron sus efectos negativos hacia los afios
noventa Entre estos destacan la erosion sistematica de las politicas de indus-
trializacion, el desmantelamiento del aparato productivo nacional, el desva-
necimiento del tejido empresarial nativo, y la conversion de la inversion
productiva en capitales especulativos (sobre los efectos negativos de estas
politicas econdmicas constltese Cardenas, 1996; Calva, 1999, 2008 y 2000;
Guillén Romo, 2000 y 2012; Huerta Gonzélez, 2004 y 2016; Grupo Nuevo
Curso de Desarrollo, 2012).

Mas aun, las referidas estrategias de politica econdmica redundaron en la
profundizacién de la desnacionalizacion integral (concepto introducido,
mediante una destacada elaboracion tedrica, por Saxe-Fernandez, 1988) tras
erosionarse el control y gestion del proceso economico. Inspiradas en el
supuesto de la «espontaneidad del mercadoy, las élites tecnocraticas que con-
trolaron el aparato de Estado desde 1985 concibieron a este mecanismo como
fundamento del crecimiento econémico y la libre competencia. Incuso lo
asumieron como un credo incuestionable que raya en el fundamentalismo.
Sin embargo, el posicionamiento de los capitales extranjeros en los sectores
estratégicos y la transnacionalizacién —en un escenario de acuciante crisis
institucional— de las decisiones econdmicas, acentué esta desnacionalizacion
integral; la cual se expresd en una erosion del poder y potestades del sector
publico en materia de toma de decisiones estratégicas relacionadas con el
proceso econdmico. Esto es, el desmantelamiento de las historicas funciones
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rectoras, intervencionistas, promotoras y reguladoras de la economia; la ace-
lerada e irrestricta apertura comercial; y la privatizacion y extranjerizacion
de activos como los bancario/financieros y amplias franjas del aparato indus-
trial, cuestionan los imperativos de la soberania econdémica; al tiempo que
posicionan a las redes globales de toma de decisiones —de las cuales forman
parte, de manera comprometida, esas élites tecnocraticas— en la hechura de la
politica econdmica y el disefio de los presupuestos publicos.

Mas todavia, la reorientacion de las funciones estatales en la dialéctica
desarrollo/subdesarrollo y el perfilamiento de un Estado minimo tienen como
trasfondo una crisis de lo publico que alcanza una de sus expresiones en la
falta de legitimidad y en la incapacidad del Estado mexicano para articular y
cohesionar a los poderes facticos —sean socioeconémicos o politicos— que le
disputan la hegemonia y el control del territorio. Actores y agentes como el
empresariado privado nacional y extranjero, el alto clero, los medios masivos
de difusion, los individuos que imponen «justicia por mano propia», y las
organizaciones criminales —con el acotamiento y reconfiguracion de las fun-
ciones del Estado—, se erigieron durante las ultimas décadas en frontales
poderes y contrapoderes facticos que vieron crecer su autonomia e influencia
econdmica, politica y simbolico/cultural. No solo rompieron las reglas no
escritas que les disciplinaban en el antiguo sistema politico, sino que también
tendieron a desafiar, subvertir, depredar y subordinar a las instituciones esta-
tales. La expansion de esos poderes facticos —que incluso en vastos territorios
del pais imponen una especie de parainstitucionalidad estatal— se correspon-
di6 con la incapacidad del sector publico para fomentar y garantizar el creci-
miento econdmico, la (re)distribucion de la riqueza, la seguridad publica, la
preservacion de la integridad fisica de los ciudadanos, y la procuracién de la
justicia.

Esto significa que el Estado —en esta transformacion histdrica de sus fun-
ciones esenciales— fue vaciado de legitimidad, de contenido programatico y
de aquel proyecto de nacion suscrito en la Constitucion Politica de 1917;y, a
su vez, vio erosionado el ejercicio de su soberania y la posibilidad de articu-
lar y cohesionar a la sociedad, a los distintos grupos sociales dotados de inte-
reses creados, y al territorio. Ello se explica, en buena medida, porque los
mecanismos, reglas no escritas y practicas corporativo/clientelares entre el
Estado y la sociedad dejaron de ser funcionales al ejercicio del poder politico
y al proceso de acumulacion de capital cada vez més transnacionalizado y
necesitado de organizaciones flexibles. A su vez, las decisiones publicas —
incluidas las negociaciones en lo obscurito para construir mecanismos de
poder y otros arreglos politicos— no son aceptadas ni legitimadas unanime-
mente por los poderes y contrapoderes facticos y los grupos de presion que
se expanden incontroladamente por el territorio y tienden a depredar las ins-
tituciones y el espacio publico.
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IV. EL ESTADO MEXICANO Y LOS INTERSTICIOS DE LA
PLANEACION DEL DESARROLLO: ENTRE LOS ESPACIOS
GLOBALES PARA LA TOMA DE DECISIONES Y LOS
PROBLEMAS PUBLICOS LOCALES/NACIONALES

Las decisiones publicas y el ejercicio del proceso de planeacion, si bien
son potestades del Estado, éstos no se encuentran exentos de la gravitacion
desplegada por fuerzas, factores, circunstancias y agentes exdgenos que
—conformando escenarios relativamente autonomos respecto a las necesida-
des nacionales— pretenden incidir en la agenda publica y en el cauce que
adopte la dialéctica desarrollo/subdesarrollo. Particularmente, se suscita una
relacion organica entre las élites politicas que dirigen al Estado y los actores
y agentes que le dan forma a espacios globales para la toma de decisiones;
sin que ello suponga una imposicion vertical, y si una compenetracion y un
compromiso estrecho entre ambos.

En principio y tal como se estudio en otros productos de investigacion
(Enriquez Pérez, 2010 y 2017), los organismos internacionales son esos
sistemas abiertos e intergubernamentales dotados de un relevante poder
epistémico y de atribuciones o facultades derivadas del despliegue de labo-
res de formacion de recursos humanos y de asistencia técnica y financiera,
que —en su conjunto y a través de una capacidad de teledireccion— inciden
y configuran la armonizacion, sincronizacion, homogeneizacion, estandari-
zacion, convergencia y coordinacion de las politicas publicas que, en el
escenario de las ultimas tres décadas, perfilan una necesaria institucionali-
dad global que acompaifia a los mercados y a un sinfin de problemas publi-
cos que tienen origenes y manifestaciones también globales. Desde esas
organizaciones interestatales se disefian, estipulan y difunden directrices y
pautas de comportamiento que ofrecen luz en torno al debate que se abre
para el disefio y ejercicio de politicas publicas nacionales. Mas atn, desde
los organismos internacionales se instalan temdaticas que son definidas
como problemas publicos y, a partir de las cuales y bajo ciertos enfoques,
se esbozan posibles soluciones y se trazan directrices, pautas normativas y
cursos de accion a introducir en sus estrategias de politica publica por parte
de los gobiernos nacionales, asi como en la configuracion de la agenda
publica en temas variados como la politica econémica, la politica comer-
cial, las relaciones laborales y sus legislaciones, la politica educativa, la
politica social, el medio ambiente, los derechos humanos, la salud publica,
el desarrollo urbano y territorial, la gobernabilidad, entre otras.

A partir de esa relacion organica que se teje de manera compenetrada
entre las élites politicas nacionales y los funcionariados internacionales,
comienza a configurarse la constelacion de espacios globales para la toma
de decisiones. En principio, los codigos de comunicacion, las conductas, el
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tipo de pensamiento y la formacion académica de los funcionarios nacionales
de alto y mediano nivel que laboran en ministerios estratégicos capaces de
controlar las directrices generales de la agenda publica, conforman —no siem-
pre en circunstancias de igualdad— comunidades epistémicas trans-territo-
riales con las burocracias y cuerpos técnicos altamente calificados de los
organismos internacionales. Estas comunidades epistémicas trans-territoria-
les se extienden y se nutren de capacitadores, consultores, asesores y acadé-
micos que laboran en universidades globales y que poseen sistemas tedrico/
conceptuales que delinean cursos de accion y concepciones sobre los proble-
mas publicos; directivos y expertos de Think Tank’s privados, agencias cali-
ficadoras y cabilderos de intereses empresariales y financieros; activistas,
lideres y técnicos de influyentes Organizaciones No Gubernamentales Inter-
nacionales (ONGI); grupos de presion (empresariado, agentes financieros,
iglesias); y lideres de opinion que difunden cierto tipo de mensajes relaciona-
dos con los problemas publicos a través de las industrias culturales globales.
Desde esta concurrencia de intereses y formas de concebir la realidad social
y sus problemadticas se estructuran los referidos espacios globales para la
toma de decisiones. Cabe destacar que —pese a las diferencias y disputas— en
esta red existe una alta cohesion social y que las identidades grupales y el
capital social se perfilan sobre la base de compromisos, intereses creados,
cosmovisiones y sistemas tedrico/conceptuales, y codigos de comunicacion
compartidos que definen idiosincrasias, conductas y posicionamientos ante
las decisiones publicas.

En este escenario, el Estado —especialmente en el mundo subdesarro-
llado— es condicionado en materia de planeacion por esa teledireccion irra-
diada desde los espacios globales para la toma de decisiones a partir de las
dosis de poder, los conocimientos especializados y los contactos politicos
poseidos por los actores y agentes de la red que pretenden posicionar y
hacer valer sus intereses creados, cosmovisiones ¢ ideologias en el marco
de las negociaciones internacionales y del despliegue de la diplomacia del
desarrollo.

De este modo, con la intensificacion de los procesos de globalizacion y la
diseminacion planetaria de masivos flujos comerciales, monetarios, simbo-
lico/culturales, informacionales, de personas —incluidos migrantes indocu-
mentados—, riesgos y violencia criminal, se erigen «agujeros negros» que
escapan al control y fiscalizacion del Estado. De ahi que la planeacién y la
configuracion de la agenda publica orientadas a responder a los problemas
publicos de los espacios locales/nacionales estan también en funcion de los
condicionamientos y limitaciones que irradian de las politicas publicas y las
acciones gubernamentales concretas adoptadas en otros paises y también
negociadas y consensuadas en esos mismos espacios globales. Como parte
de todo lo anterior, la nocion tradicional de soberania nacional es trastocada
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y redefinida e, incluso, la autonomia de las politicas publicas es socavada con
la expansion de las relaciones estratégicas entre el mercado, el Estado y
demas actores socioeconomicos. Si la globalizacion refiere a la interaccion
entre presencia y ausencia, o a relaciones sociales transplanetarias que se
producen sin que los actores se encuentren presentes fisicamente en el espa-
cio local donde se concretan, una relacion estratégica se configura con las
decisiones y acciones tomadas y ejercidas por un agente o que ocurren en
determinado mercado y que, derivado de ello, gestan efectos y consecuencias
en otras latitudes y sociedades que se localizan a miles de kilometros de dis-
tancia. De ahi la trascendencia de la armonizacion, sincronizacion, estanda-
rizacion, homogeneizacion, convergencia y coordinacion de las politicas
publicas a escala global; asi como de los condicionamientos a los cuales esta
expuesto un Estado en el ambito de la planeacion y del curso que adopta la
dialéctica desarrollo/subdesarrollo, de cara a la transcontinentalizacion y la
mayor densidad o velocidad de las relaciones sociales.

Como en las naciones subdesarrolladas —pensemos en México— no se
concreta una autonomia plena en torno a lo que deben ser los problemas
publicos y las posibles soluciones encaminadas a ellos, las politicas publicas
y las funciones del Estado que de esos instrumentos se desprenden estan
expuestos a ideologias y a sistemas tedrico/conceptuales prefiados de etno-
centrismo, asi como a una asimilacién mecanica y acritica de concepciones
distantes y ajenas a la realidad de esas naciones subdesarrolladas. Mdas aun,
es de destacar que la planeacion del desarrollo es influida por las decisiones
y acciones de actores y agentes que no necesariamente son parte del espacio
local/nacional, asi como por la expansion de mercados que no son controla-
dos ni minimamente por retraidos gobiernos nacionales como el mexicano
que ejercen intervenciones selectivas, precarias y débiles —e incluso nulas—
en el proceso econdmico y en la vertebracion de la sociedad en general. Ade-
mas, las politicas publicas y las decisiones que entraian tienden a ser mas
receptivas y sensibles a los vertiginosos cambios y comportamientos de las
interdependientes relaciones internacionales, sobre todo porque la economia
mundial y la politica internacional se posicionan como las nuevas racionali-
dades de la agenda publica. La misma accion de los actores y agentes guber-
namentales y el perfil de las politicas publicas que la orientan, estin en
funcién de los acontecimientos, dinamica y decisiones suscitadas en otras
naciones y espacios locales influyentes y capaces de articular y posicionar
sus concepciones, ideologias e intereses en el debate publico internacional y
estandarizarlos en documentos estratégicos disefiados y difundidos por los
organismos interestatales.

Particularmente, en el caso de México, desde el fin de la Segunda Gran
Guerra, el Estado desempefié un destacado papel en la configuracién de la
constelacion de organismos internacionales que por aquellos afios se
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edificaba. El mismo disefio de las politicas publicas en este pais esta influido
por factores y agentes externos, entre los cuales destacan las organizaciones
intergubernamentales y su capacidad para teledirigir el proceso de planea-
cion, la construccion de mercados y la redistribucion de la riqueza. Entre
estas organizaciones y el Estado mexicano se construyen relaciones orgéni-
cas a partir de ciertas Convenciones, Cumbres, Conferencias, Asambleas
Generales y Reuniones Anuales convocadas por los primeros y suscritas por
las representaciones nacionales. En dichos eventos se estipulan normas, con-
venios, acuerdos, declaraciones, resoluciones, protocolos y pactos que, al ser
suscritos por los Estados miembros participantes, afectan las decisiones
publicas tomadas en el seno de sus gobiernos y 6rganos legislativos que deli-
beran en torno a la incorporacion de estos factores exdgenos. La Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico, la Conferencia
Mundial de Derechos Humanos, los Decenios de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, la Declaracion del Milenio, los Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble y la Agenda 2030, son algunos ejemplos de cooperacion internacional
liderados por organismos internacionales y que tienden a perfilar y/o modifi-
car pautas de decision y accion en las administraciones publicas nacionales.
En estos eventos y documentos se delinean cursos de accion, comportamien-
tos y normas para regular gran cantidad de temas relativos a la gestion de la
dialéctica desarrollo/subdesarrollo. Lo cual, sin duda, modifica y condiciona
la toma de decisiones en los &mbitos nacionales y encauza la orientacion del
poder ejecutivo y de los drganos legislativos, pues en ultima instancia todo
cambio estructural y materializacion de politica publica atraviesa por un pro-
ceso de reformas en las estructuras juridicas que, en primer lugar, se estipu-
lan como norma juridica en una Constitucion Politica o en Leyes Secundarias
y —a partir de ello— se estandarizan los lineamientos, funciones y acciones del
sector publico en el proceso econdémico, la construccion de mercados, la dis-
tribucion de la riqueza, la procuracion de justicia, la provision de servicios
sociales, la gestion y regulacion de los mercados laborales, la reivindicacion
de los derechos humanos, el manejo de las desigualdades sociales, el ejerci-
cio de la gobernabilidad, los procesos de democratizacion, entre otros.

Si bien existen estos condicionamientos exdgenos y las funciones del
Estado se exponen a la cesion de importantes porciones de soberania en la
formacion de regimenes internacionales, son preservadas decisiones, potes-
tades y facetas estratégicas bajo su jurisdiccion. Mas todavia, pese a la dis-
persion de las decisiones estratégicas y a la reconfiguracion de la soberania
que cada vez tiende a compartirse de manera acentuada con entidades supra-
nacionales, los aparatos de Estado desempefian funciones cruciales y cada
vez mas complejas en la construccion de los mercados mundializados y en
torno a varias facetas de la globalizacion y a la necesidad de hacer funciona-
les las desigualdades sociales y demds efectos negativos derivados de la
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expansion e integracion global del capitalismo. De ahi la importancia de ana-
lizar estas funciones renovadas del Estado mexicano, derivadas de los referi-
dos cambios historicos y de la correlacion de fuerzas interna y externa.

V. LA RECONFIGURACION DE LAS FUNCIONES DEL ESTADO
MEXICANO DE CARA A LA CRISIS INSTITUCIONAL Y EL
AHONDAMIENTO DE LAS CONTRADICCIONES DEL
CAPITALISMO PERIFERICO

La transformacion de las funciones del Estado mexicano desde la década
de los ochenta marcha paralela al agotamiento del Estado desarrollista, a la
gestacion y agravamiento de la crisis institucional, y a la desventajosa y asi-
métrica insercion actualizada de la economia nacional en la l6gica propia de
la expansion e integracion global del capitalismo.

El caracter contradictorio de la dialéctica desarrollo/subdesarrollo, rela-
cionado con las formas que adquieren las transformaciones estructurales y
organizacionales del capitalismo en un pais como México —tal como se
introdujo en apartados anteriores—, perfildo nuevas funciones del Estado
mexicano en torno a la construccion de mercados y la distribucion de la
riqueza. Esta transformacion de las funciones estatales, redefinié también a
sus actores, agentes, instituciones, organizaciones y a sus instrumentos de
intervencion, profundizando los mecanismos de poder y reconfigurando las
politicas publicas que posibilitan las condiciones para la consolidacion de
la expansion e integracion global del capitalismo y para la reinsercion de
Meéxico a esta logica. A su vez, las politicas publicas expresan las tenden-
cias delineadas por esas transformaciones e, incluso, con ellas se apuesta al
apuntalamiento de los espacios globales para la toma de decisiones 'y de la
red hegemonica global.

A partir de los indicadores rastreados en las politicas publicas disefiadas
y adoptadas durante los ultimos 35 afios (Poder Ejecutivo Federal, 1983,
1989, 1995, 2001, 2007 y 2013) y su entrelazamiento con las directrices de
organismos internacionales—, es posible observar las siguientes funciones
que delinean un nuevo perfil del Estado mexicano; a saber: a) la procuracion
y gestion de la estabilidad y los equilibrios macroeconomicos; b) el ejercicio
de una vocacion (o la reorientacion) geopolitica y geoecondmica que pro-
mueve la integracion de México en la economia global; ¢) la promocion, ges-
tion y facilitacion de la inversion privada —sobre todo de la extranjera—y de
las exportaciones de manufacturas maquiladas; d) la configuraciéon de entor-
nos institucionales para la construccion de mercados y el despliegue de las
transacciones econodmicas; €) la democratizacion del sistema politico mexi-
cano y la construccion de mecanismos de legitimidad para la élites politicas
y el modelo econdmico; y f) el ejercicio de un nuevo asistencialismo social
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para el empoderamiento de las comunidades locales marginadas y la com-
pensacion —mediante una politica social focalizada— de los efectos sociales
negativos derivados de la adopcion de la politica econdmica. Cabe matizar
que no se reconoce que en México se cumpla a cabalidad con una de las fun-
ciones por antonomasia de los aparatos de Estado: aquella relacionada con la
posesion del monopolio legitimo de la violencia y la salvaguarda de la vida,
la integridad fisica y el patrimonio de los ciudadanos; es decir, la procuracién
de la seguridad publica y el encauzamiento del conflicto social por senderos
institucionales que redunden en el imperio de la ley. El incumplimiento de
esta funcion es precisamente lo que abre las multiples vertientes de una crisis
institucional en el pais.

Decimos que esta funcion del aparato de Estado en tanto «guardian o cus-
todio» no se realiza plenamente en México debido, en buena medida, a que
no garantiza su poder y control del territorio ante los particulares y a que el
pais es sitiado, con mayor intensidad desde 1994, por la delincuencia organi-
zada que estructura una economia criminal —nos referimos a actividades
delictivas como el secuestro, la extorcion, el cobro de derecho de piso y el
narcotrafico— de amplias magnitudes que se extiende exponencialmente por
el tejido social y que genera un estado de tension permanente y de violencia
que escapa a todo control de la autoridad. Cabe mencionar que la eficacia con
que operan estas organizaciones criminales es mayor que la desplegada por
las mismas burocracias publicas en el cobro de impuestos, la procuracion de
justicia y en el control del territorio. Esta debilidad del Estado se evidencia
también con los feminicidios masivos de mujeres en variados puntos del
pais; los miles de desaparecidos y ultimados a manos del crimen organizado;
los centenares de cadaveres que no logran identificarse; las turbas violentas
que procuran e imponen —a través de los linchamientos— «justicia por mano
propia» y que expresan enormes vacios institucionales y policiales; el trafico
de migrantes; y con la creciente impunidad y corrupcion que permea en la
administracion publica y que imposibilita la oportuna, expedita y eficaz pro-
curacion de justicia.

Este escenario signado por la violencia generalizada y el limitado control
de las instituciones publicas sobre (contra)poderes facticos (narcotraficantes,
extorsionadores, secuestradores, traficantes de armas, combustibles y perso-
nas, etc.) que —especialmente desde el afio 2006— radicalizan su fuerza, recur-
sos y acciones (piénsese en los narcobloqueos, el secuestro y asesinato de
periodistas y lideres politicos, la profundizacion de la lucha entre grupos cri-
minales por el control del territorio y los mercados de narcéticos, desapari-
ciones forzosas, homicidios dolosos que alcanzan el rango de epidemia, etc.),
colocando a la poblacién en una situacion de indefension, abandono y vulne-
rabilidad, e incluso a la misma ¢lite politica que es afectada —directa e indi-
rectamente— en su integridad fisica por el crimen organizado, sugiere la
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gestacion de una crisis de Estado caracterizada por la erosion y depredacion
de los entramados institucionales, la cohesion comunitaria y el capital social.
Complementado ello por una escasa legitimidad de los grupos gobernantes
empeflados en socavar y vaciar de contenido a las instituciones a través de la
corrupciodn, la impunidad y el uso patrimonialista de lo publico. Se trata de
una causalidad circular, en la cual la debilidad de la cohesion social y el des-
dén respecto a la ley y lo publico, generan condiciones propicias para la ger-
minacion de grupos sociales —algunos excluidos de la economia formal; otros
deseosos de la consolidacion de su poder y riqueza— capaces de disputarle al
Estado el monopolio de la violencia y de hacer del crimen organizado una
actividad asimilada, «naturalizada y arraigada en la sociedad. Al tiempo que
estos efectos provocan y profundizan la creciente descomposicion social y
eclipsan los alcances de la presencia y poder del Estado en sus esfuerzos para
la estructuracion de la sociedad.

Cabe sefialar que masivos sectores de la poblacion mexicana experimen-
tan una situacion de exclusion social y abandono por parte del Estado que —
aunada a la ancestral y persistente desigualdad social y econémica—, crean el
caldo de cultivo para la expansion de las actividades criminales y su «norma-
lizacidény» en vastos territorios del pais. El crimen organizado —ante la ausen-
cia de proyectos de desarrollo en las comunidades y el enraizamiento de
contactos institucionales que reducen los riesgos de sancién penal para los
criminales— se convierte en una alternativa econdmica y un estilo de vida via-
ble para amplios contingentes excluidos del sistema econdmico y politico.
Este abandono de la poblacion excluida por parte del Estado evidencia la
entronizacion del fundamentalismo de mercado y la erosion sistematica de
una de sus funciones basicas: la referida a la reduccion de las brechas de la
desigualdad social.

Realizada esta digresion, analizamos cada una de las seis funciones esta-
tales identificadas desde 1985 hasta la actualidad.

a) El aparato de Estado como garante de la prioritaria estabilidad
macroeconomica. Con las espirales inflacionarias, el desequilibrio externo y
la crisis de la deuda gestados a inicios de los afios ochenta en México, se
observa en los instrumentos de politica econdmica —y, particularmente, en la
politica monetaria del Banco de México— un acentuado interés por la conten-
cion del nivel de precios, el equilibrio de la balanza de pagos y la reduccion
del déficit fiscal. Dimensiones €stas que son asumidas como condiciones
basicas para procurar la estabilidad macroeconémica.

Frente a ello, cabe cuestionarse lo siguiente: ;Por qué se presenta en las
politicas publicas y en las declaraciones de las élites tecnocraticas una preo-
cupacion —hasta cierto punto obsesiva— por el abatimiento de la inflacion? La
respuesta se relaciona con la promocion y procuracién de condiciones
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macroeconomicas adecuadas para el ejercicio de las actividades del empresa-
riado privado y para la mayor captacion de sus inversiones. Esto significa que
si no se cuenta con una inflacidén baja y estable, tanto en las empresas como
en los mercados financieros seran afectados los marcos de decision relativos
a la produccion, consumo y financiamiento; al tiempo que los riesgos y la
incertidumbre aumentaran para esas inversiones. La estabilidad de precios
resulta relevante para los inversionistas porque les permite calcular los costes
y ejercer la adecuada toma de decisiones; de lo contrario, corren el riesgo de
suftir pérdidas.

Al erigirse la economia global como la nueva racionalidad y el punto de
referencia central de los agentes econdmicos y sus decisiones, para los pro-
motores de las estrategias de estabilizacion y apertura es relevante contar con
un posicionamiento ventajoso a través de la estabilidad de la balanza de
pagos. Por ello, se esboza la prioridad de promover una industrializacion
orientada hacia las exportaciones bajo el argumento de que estas transaccio-
nes incentivan la productividad y, por tanto, el crecimiento econémico. La
estabilidad macroecondmica y las intervenciones selectivas del aparato de
Estado para facilitar las condiciones y el entorno propicios a las actividades
y transacciones del empresariado privado con vocacion exportadora, son cru-
ciales para el afianzamiento de la estrategia de apertura de la economia mexi-
cana.

También se argumenta que el abatimiento del déficit fiscal se relaciona
con el reordenamiento, racionalizacién, modernizacion y privatizacion del
sector publico en aras de contar con intervenciones selectivas mas eficaces,
corregir los fallos del Estado y eliminar las distorsiones en los mercados. Con
esta medida, son dos los instrumentos del aparato de Estado que maés se
modificaron, al tiempo que se redefinen sus funciones y responsabilidades en
general: el gasto publico, sujeto a constantes recortes y a ejercicios de racio-
nalizacion con el objetivo de contar con finanzas publicas sanas; y la procu-
racion —cuando menos hasta el afio 2000— de un menor endeudamiento
publico. Esto es, con el gasto plblico reducido tienden a focalizarse las inter-
venciones estatales y a recurrir lo menos posible a un financiamiento defici-
tario que incentive la inflacion tras persistir una oferta monetaria que
sobrepase los niveles de produccion de la economia nacional. En tanto que en
el mismo presupuesto publico se adopta la postura de responder a las urgen-
cias impuestas por el servicio de la deuda.

A grandes rasgos, las estrategias de estabilizacion, redefinicion y adecua-
cion de la regulacién econdmica, privatizacion y apertura de la economia
nacional adoptadas desde los afios ochenta en México, responden a las exi-
gencias de la estandarizacion, homogeneizacién, armonizacion, sincroniza-
cion, convergencia y coordinacion de politicas econdmicas que derive en
certidumbre y en la generacion de confianza en el pais entre los inversionistas
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extranjeros, la banca comercial privada mundializada, las agencias califica-
doras del riesgo-pais y los organismos financieros internacionales. Sin esta
funcion estatal que consiste en procurar los equilibrios macroeconémicos y
en generar condiciones y entornos propicios para el desenvolvimiento del
proceso econdmico, serian imposibles los periodos de auge, estabilidad y
abandono de las crisis.

b) La reorientacion de la propension geopolitica y geoeconomica para
facilitar la integracion de México en la expansion global del capitalismo.
Gran parte de las politicas publicas disefiadas y ejercidas por el aparato de
Estado en México desde 1986 responden a las necesidades marcadas por la
intensificacion de las relaciones interestatales y comerciales. Dos aconteci-
mientos acentuaron esta tendencia: el ingreso de México al GATT en 1986,
hecho que marco la pauta para emprender a fondo las estrategias de apertura
de la economia nacional; y la emergencia de nuevos regionalismos y proce-
sos de integracion econémica en Europa y el Este de Asia. Ambas circuns-
tancias incentivan en México la firma de acuerdos y tratados comerciales, el
ingreso a bloques regionales y el disefio de politicas publicas de alcance
transnacional.

Con esta reorientacion de la funcion geopolitica y geoecondmica, se pri-
vilegia en las politicas publicas y en las intervenciones estatales una concep-
cion estratégica del territorio y de su aprovechamiento en el proceso
econdmico y en la expansion global del capitalismo. El control, dominio y
explotacion del territorio en tanto fuerza productiva estratégica para la valo-
rizacion y acumulacion del capital se expresa tanto en la integracion de blo-
ques comerciales —por ejemplo, el emanado del ahora cuestionado y
renegociado Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)-
como en el disefio, difusion y ejercicio de politicas publicas nacionales de
alcance sectorial —el Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1995-2000
(Enriquez Pérez, 2002) y el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y
Ordenacion del Territorio 2001-2006—, o de corte transnacional —el Plan Pue-
bla-Panama y las Iniciativas Mesoamericanas— (Enriquez Pérez y Flores
Sandoval, 2002; Torres Torres y Gasca Zamora, 2006).

A los territorios locales, y en especial aquellos que se encuentran en
reserva —pensemos en los del Sur-Sureste mexicano—, se les asume como
recursos escasos con dimensiones dinamicas para la integracion activa en la
expansion de los procesos globales a través de vias como: la producciéon y
abastecimiento de materias primas; las capacidades empresariales; la mano
de obra masiva y barata; los mercados poco explotados; el acceso al sistema
urbano nacional; los conocimientos tradicionales —tanto productivos como
medicinales—; la privilegiada posicion geoestratégica para el desplazamiento
de los flujos comerciales; los asentamientos humanos contendores de la
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migracion hacia el norte; y los espacios poco utilizados que se convierten en
reservas necesarias para la reproduccion del capital en los sistemas interna-
cionales de produccion integrada y los encadenamientos mercantiles globa-
les impulsados por las redes empresariales bajo la adopcion de los sistemas
de manufactura flexible (véase Torres Torres y Gasca Zamora, 2006; Enri-
quez Pérez, 2011).

Esta incorporacion y reconversion de espacios inéditos que fungen como
reservas territoriales y asentamientos poblaciones rurales con economias de
autoconsumo, se proyectan e impulsan con la finalidad oficial de crear entor-
nos y condiciones propicios para la generacion de vocaciones territoriales a
partir del aprovechamiento de su localizacion estratégica; la disponibilidad
de recursos naturales abundantes; y su posible acondicionamiento para la
construccion de infraestructura basica que permita la atraccion de inversio-
nes, los flujos comerciales y la integracion de las regiones a los circuitos
transnacionalizados de produccion y consumo —el Istmo de Tehuantepec, la
Riviera Maya, la sierra de los Chimalapas, el Corredor Bioldgico Mesoame-
ricano, etc., son muestra de ello— (véase Presidencia de la Republica, 2001).

Por su parte, con bloques regionales como el constituido con el TLCAN,
se propuso utilizar la posicion geoestratégica privilegiada que posee México
en el contexto internacional y en las rivalidades interbloque. Se buscé tam-
bién una profundizacion mayor de las estrategias de apertura que orientan la
economia nacional hacia el exterior con mayor intensidad desde 1986, asi
como un posicionamiento adecuado —aunque en los hechos muchas veces
desventajoso—, a partir de la generacion de las ventajas comparativas y com-
petitivas, en los sistemas internacionales de produccion integrada, los enca-
denamientos mercantiles mundiales, las redes financieras globales y en los
cada vez mas intensos procesos de armonizacion, estandarizacion, conver-
gencia, sincronizacion, homogeneizacion y coordinacidn de politicas econd-
micas que se promueven en los espacios globales para la toma de decisiones.

En suma, tanto las politicas publicas —incluidas las llamadas reformas
estructurales— como porciones importantes del gasto publico, y en general
buena parte de las decisiones y funciones estatales, se canalizan al estimulo
de una intensa insercion de México en las circunstancias planteadas por los
procesos de integracion regional y global. Las estrategias de estabilizacion,
redefinicion y adecuacion de la regulacion econdmica, privatizacion y aper-
tura que fomentan la orientacion de la economia mexicana hacia el comercio
exterior; el fortalecimiento del empresariado privado —sobre todo del trans-
nacional ubicado en el pais— en detrimento del aparato productivo nacional;
la generacion de condiciones institucionales y macroecondmicas propicias
para el establecimiento de la inversion; la atraccion de divisas a través de la
promocién turistica, entre muchas otras acciones estatales, lo evidencian
abiertamente.
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¢) La promocion, gestion y facilitacion de la inversion privada. Otra de
las destacadas funciones del aparato de Estado —incluidos los gobiernos de
las entidades federativas y los municipios— en torno a la dialéctica desarrollo/
subdesarrollo consiste en la convocatoria de flujos de inversion privada; en
especial de capitales extranjeros que son parte del sistema de la manufactura
flexible orientado a privilegiar ciertos territorios y no otros. Como parte de la
estrategia de apertura de la economia nacional, en el marco de la expansion
de los sistemas internacionales de produccion integrada, para el estimulo a la
inversion extranjera directa, tanto la generacion y fortalecimiento de condi-
ciones macroecondémicas e institucionales propicias, como el cultivo de
minimas vocaciones territoriales locales para la atraccion y establecimiento
de esos capitales, son consideradas dos prioridades basicas en las politicas
publicas globales, sectoriales, regionales y/o locales. Mas atn, en el marco
del fortalecimiento del empresariado transnacional en detrimento del poder
economico del sector publico, a la inversion privada se le concibe en los
documentos oficiales como un importante motor en la generacion de empleo,
el aumento de la productividad, la construccion y modernizacion de infraes-
tructura, y en el estimulo del crecimiento econémico.

Como parte de las intervenciones selectivas, esta funcion de convocante
y facilitador adoptada por el aparato de Estado se expresa en actividades de
diplomacia, marketing y promociéon que publicitan las vocaciones territoria-
les del pais y de ciertos espacios locales en particular; en la gestion para la
atraccion y establecimiento de las inversiones y para la negociacion o rene-
gociacion de tratados y acuerdos comerciales que las mantengan, intensifi-
quen y regulen; asi como en la construccion de infraestructura carretera,
portuaria, aeroportuaria y de telecomunicaciones que posibilite el desplie-
gue, viabilidad y rentabilidad de la inversion productiva.

De este modo, de contar con una politica industrial y de ser un agente eco-
némico activo y propietario de los medios de produccion, el aparato de
Estado transit6 a una funcion de convocante, publicista, promotor, gestor y
facilitador de la inversion extranjera y las exportaciones en el contexto de
una economia nacional orientada hacia el exterior. Con la desincorporacion
y privatizacion de empresas publicas se incentivo y facilito la inversion de
este ultimo en rubros estratégicos como la petroquimica, la construccion de
infraestructura, el transporte, la banca comercial, las telecomunicaciones,
entre otros sectores.

Dentro de la inversion privada, es la inversion extranjera directa una de
las que mayor atencion demanda al aparato de Estado. Diversos son los
incentivos brindados para atraer sus flujos: desde el acondicionamiento de
infraestructura basica hasta la exencion de impuestos y la canalizacion de
gasto publico para la formacion y capacitacion de capital humano que res-
ponda a las exigencias laborales de las empresas que operan a partir de altos

Estudios de Deusto
© Universidad de Deusto * ISSN 0423-4847 « ISSN-¢ 2386-9062, Vol. 67/1, enero-junio 2019, pags. 185-221
208 http://dx.doi.org/10.18543/ed-67(1)-2019pp185-221 « http://www.revista-estudios.deusto.es/ 24



La transformacion de las funciones del Estado mexicano en torno a la dialéctica... Isaac Enriquez Pérez

estandares de calidad demandados en las cadenas de los sistemas internacio-
nales de produccion integrada.

d) La creacion de condiciones y entramados institucionales para garan-
tizar las transacciones economicas y los derechos de propiedad. Durante las
ultimas tres décadas, las élites tecnocraticas nacionales y transnacionales,
mas alla del fundamentalismo de mercado propio del Consenso de Washing-
ton, reconocieron la relevancia de las instituciones en el desempefio econo-
mico. Entre las medidas adoptadas por el aparato de Estado para ampliar el
papel de las instituciones en la economia destacan la proteccion de los dere-
chos de propiedad, el proceso de redefinicion y adecuacion de la regulacion
econdmica, la legislacion econémica —en especial la orientada al proceso
productivo y a las relaciones laborales— y la referida firma de acuerdos
comerciales (Poder Ejecutivo Federal, 1989, 1995, 2001, 2007 y 2013).

Como se especifica en los Planes Nacionales de Desarrollo elaborados
desde 1989, tanto los procesos de privatizacion de empresas publicas como
la reforma al Articulo 27 de la Constitucion Politica necesitaron de la defini-
cion y establecimiento de derechos de propiedad. Al privatizarse amplias
franjas del sector publico, resultd necesario definir y especificar los derechos
de propiedad para generar certidumbre en los nuevos propietarios privados y
garantizarles que —en el largo plazo— no les serian expropiados o renaciona-
lizados los medios de produccion y los activos. Por su parte, con las modifi-
caciones al articulo 27 se procedia a disolver la propiedad ejidal de la tierra
cultivable y transitar a una individualizacién de la misma mediante la escri-
turacion que garantice la exclusividad de los derechos de propiedad; abriendo
con ello la posibilidad de transferir voluntariamente a otros agentes dichos
derechos.

Un mecanismo institucional adicional para procurar, desde el aparato de
Estado, la viabilidad de la nueva estructuracion de los mercados es la redefi-
nicién y adecuacion de la regulacion econdémica. Este proceso se emprende
con el objetivo de generar adecuadas condiciones institucionales para las
transacciones de los agentes econdmicos.

Gran parte de los precios de garantia que prevalecieron hasta la década de
los noventa desaparecieron y el sector publico dejo de jugar un papel impor-
tante en la comercializacion de bienes y servicios —el cierre de FERTIMEX
y de la CONASUPO es un ejemplo de ello. Ademas, las intervenciones direc-
tas del aparato de Estado en el proceso de desarrollo que se ejercieron con
determinacion hasta la década de los ochenta se tornaron selectivas, débiles
y, en muchos casos, nulas injerencias. Y si bien no podemos hablar de una
desregulacion absoluta, lo que presenciamos es una redefinicion de los pro-
cesos de regulacion de la economia que apunta a desechar el proteccionismo
y la intervencion estatal de antafio.
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La legislacion econdmica introducida y modificada en los ultimos lustros,
en tanto instrumento institucional, se relaciona con las transformaciones
experimentadas en el proceso econdmico. La flexibilizacion de los mercados
laborales tras los cambios en la organizacion productiva; las reformas al sis-
tema de seguridad social y los fondos de pensiones que individualizaron las
cuentas de ahorro de los trabajadores y pasaron a formar parte de los flujos
especuladores en los mercados de valores; la perpetuacion de un sistema tri-
butario que privilegia el gravamen al consumo por encima del gravamen al
capital concentrado; y la socializacion de las pérdidas derivadas de las quie-
bras en las carreteras concesionadas y del sistema bancario, mediante instru-
mentos como el Fondo Bancario para la Proteccion del Ahorro (FOBAPROA)
(1995) —posteriormente nombrado Instituto para la Proteccion del Ahorro
Bancario (IPAB) (1998)—, son todos ellos mecanismos legislativos que apun-
tan a generar arreglos institucionales para la valorizacioén y acumulacién del
capital y para el fortalecimiento del empresariado privado transnacional
beneficiado con la reprivatizacion de la banca comercial.

El mismo ingreso de México al GATT en 1986 y la profundizacion de las
estrategias de apertura econémica, condujo a la masiva firma de acuerdos y
tratados comerciales con distintos Estados. Y aunque la economia nacional
esta anclada a la estadounidense —entre el 80 y el 90% del intercambio
comercial desde 1994 se realiza con el vecino del norte— sin que exista la
posibilidad de la diversificacion en el corto y mediano plazos, se establecen
las bases para la gestacion de un entramado institucional capaz de posibilitar
nuevas regulaciones del proceso economico. Es de destacar que el TLCAN
se reduce a un area de libre comercio en condiciones asimétricas y sin la
incorporacion de fondos estructurales de compensacion y de temas relacio-
nados con la proteccion ambiental, la homologacion salarial y la libre movi-
lidad de la mano de obra.

e) La apertura y democratizacion del sistema politico mexicano. Como
parte de los mecanismos para la legitimacion del Estado y la garantia de la
gobernabilidad y ante la crisis de representatividad precipitada con los comi-
cios electorales de 1988, se emprendieron en los dos siguientes sexenios,
desde las mismas elites gubernamentales, reformas al sistema politico mexi-
cano que pretendieron su apertura y democratizacion mediante supuestos
como el respeto al voto; el fortalecimiento del sistema de partidos; y la reali-
zacion de elecciones confiables, transparentes, vigiladas y apegadas a la ley.

Sea como recomendacion internacional suscrita en acuerdos comerciales,
como parte de la armonizacion, homogeneizacion, estandarizacion y coordi-
nacion de las politicas publicas o como respuesta a la demanda interna de
movimientos sociales que presionaron por la democratizacion del pais ante
las amplias posibilidades de fraude electoral, el sistema politico mexicano se
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redefinid en lo que fueron sus pilares basicos: el presidencialismo autoritario
y el partido cuasi oficial. Ambas instituciones fueron erosionadas sistemati-
camente desde las élites tecnocraticas, sea mediante el abandono del discurso
del nacionalismo revolucionario, el Programa Nacional de Solidaridad —que
funciond en los hechos como el cuasi partido politico del Presidente de la
Republica entre 1988 y 1994—, el impulso de reformas electorales que otor-
garon un mayor poder y participacion a los partidos politicos de oposiciéon en
la toma de decisiones, y/o con el estimulo encubierto de la alternancia parti-
dista suscitada en julio del afio 2000.

Pese a procesos electorales sumamente cuestionados como el del afio
20006, esta apertura y democratizacion del sistema politico se convierte en
una prioridad y una funcioén relevante del Estado mexicano. Ello se evidencia
con la canalizacion de vastas sumas del gasto publico y con la formacion, for-
talecimiento y legitimacion de entidades como el Instituto Federal Electoral
(actualmente Instituto Nacional Electoral).

f) El diserio e instrumentacion de politicas sociales para la compensa-
cion de la desigualdad y el empoderamiento de los grupos sociales margi-
nados. Entre 1934 y 1982 se edificé en México un modelo de Estado
interventor corporativo que contribuyo a la provision de bienes y servicios
basicos como la educacion publica, la salud y la seguridad social; asi como
al otorgamiento de subsidios a la alimentacion, al consumo, al transporte
publico y a la vivienda de interés social destinados a la poblacion en gene-
ral que accedia mediante practicas clientelares y en apego a los lineamien-
tos de las grandes centrales y organizaciones corporativas. Dichas practicas,
al privilegiar la atencion de categorias profesionales y organizadas corpo-
rativamente —docentes, burdcratas, militares, obreros pertenecientes a sin-
dicatos afiliados a la Confederacion de Trabajadores de México, etc.—,
impidieron, salvo en materia educativa, la consolidacion de politicas socia-
les dotadas de cobertura universal. Con este modelo de politica social, el
Estado absorbi6 los costos de la reproduccion de la fuerza de trabajo, mien-
tras que el empresariado privado fue eximido de ello y los salarios alcanza-
ron niveles predecibles.

En cambio, las politicas sociales ejercidas desde 1988 se sustentan en
varios rasgos a saber: la racionalizacion del gasto publico y del aparato buro-
cratico que las instrumenta; la adopcién de un perfil transitorio a medida que
el mecanismo de mercado promueva, por si mismo, una eficiente y equitativa
asignacion y distribucion de los recursos que favorecera a las amplias mayo-
rias y reducird a la poblacion necesitada de asistencia social; la desconcentra-
cion, en cuanto a la ejecucion y operatividad de los programas y el traslado
de competencias y funciones del gobierno federal a los gobiernos de las enti-
dades federativas o de los municipios —en algunos casos se experimentan
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traslados paulatinos hacia el sector privado y las organizaciones no guberna-
mentales—; y en la focalizacion selectiva o la atencion y asistencia respecto a
los grupos sociales mas vulnerables y marginados que padecen la pobreza
extrema, desmantelando con ello la politica de subsidios generalizados en
aras de procurar la disciplina fiscal. Cabe interpretar que estas estrategias
suponen una nueva forma historica de redistribucion de la riqueza empren-
dida desde el aparato de Estado.

Se trata de politicas sociales que se subordinan a la politica econdémica y
a la mencionada reorientacion de la vocacion geopolitica y geoecondmica del
aparato de Estado. Més en concreto aln, las politicas sociales como el Pro-
grama Nacional de Solidaridad, el PROGRESA, Oportunidades y Prospera
presumen una vocacion de compensacion focalizada y selectiva respecto a
los limites y promesas incumplidas de la democratizacion representativa y a
los efectos y desequilibrios sociales negativos derivados de la aplicacion de
las politicas de ajuste y cambio estructural. Esto es, mas que transitar de una
democratizacion representativa a una de corte participativo, y mas que com-
batir a fondo las desigualdades sociales, se trata de proporcionar paliativos
que las compensen; de evitar un mayor deterioro de los grupos sociales en
condiciones de pobreza y de construir una nueva forma de control politico
sobre dichos grupos mediante el denominado empoderamiento, el aprove-
chamiento de su capital social y la promocion de proyectos autogestivos en
las comunidades.

Ademas, las politicas sociales participan en el proceso de acumulacion
del capital mediante la procuracion de la estabilidad sociopolitica y el control
del conflicto social —ambos necesarios para la atraccion y establecimiento de
la inversion extranjera—; las legislaciones que propician la privatizacion de
los fondos de pensiones y favorecen a los mercados financieros, asi como a
través de la promocion del autoempleo a partir del estimulo de actividades
microempresariales y la facilitacion de financiamiento para que las micro,
pequeiias y medianas empresas mejoren su productividad y rentabilidad.

VL. LAS COORDENADAS DEL ESTADO MEXICANO EN LA
CARTOGRAFIA ESTRATIFICADA DE LA ECONOMIA
MUNDIAL

Al ser un Estado subdesarrollado y fragmentado, el mexicano es, a su vez,
un Estado periférico que le da forma a una sociedad y una economia nacional
insertadas de manera desventajosa y subordinada en el concierto de la expan-
sion e integracion global del capitalismo. En ello radican, en parte, los rasgos
especificos que le diferencian de las instituciones estatales propias de otras
formaciones sociales que se posicionan de manera ventajosa y hegemonica
en la estructura econdémica mundial.
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De cara a una economia mundial cada vez mas estratificada y signada por
una division global del trabajo fundamentada en el acelerado cambio tecno-
logico y en la dimension estratégica del conocimiento aplicado al mismo
conocimiento y a la produccion, el Estado mexicano —desarticulado y fragil
en su estructura institucional, y asediado por la crisis fiscal- se limita a un
papel marginal en el curso de la dialéctica desarrollo/subdesarrollo y se cifie
a los imperativos de crear un minimo entorno institucional para los procesos
de acumulacién de capital. Ello, en si, le distingue también del sector publico
de otras latitudes y de sus funciones e intervenciones esenciales. Abrevando
de un ejercicio de comparabilidad internacional, es posible identificar los
siguientes rasgos:

En los Estados Unidos, medios de innovacion como el Silicon Valley,
financiado en un principio por el Departamento de Defensa, se convirtié en
un centro para la convergencia de nuevo conocimiento tecnologico de exper-
tos, ingenieros y cientificos, de una estructura industrial dindmica y de la
creacion de nuevas empresas (Castells y Hall, 2001; Castells, 2002). El pro-
grama espacial estadounidense de la década de los sesenta y el programa de
la «Guerra de las Galaxias» iniciado en 1983 constituyeron destacadas accio-
nes estatales en el fomento del avance tecnologico, particularmente de la
industria electronica. El mismo establecimiento y proteccion de monopolios
como el de la empresa AT&T y el financiamiento gubernamental de sus pro-
yectos de investigacion contribuy6 al fortalecimiento de las bases para el
desarrollo tecnologico. Buena cantidad de empresas dedicadas a la innova-
cion tecnoldgica no hubiesen sobrevivido ni perdurado sin el financiamiento
y la proteccion de los mercados proporcionados por el sector publico esta-
dounidense; en especial mediante los contratos militares (véase Castells,
2002:capitulo 1). En suma, la formacién de redes de investigacion y desarro-
llo es una prioridad en las estrategias adoptadas por la intervencion estatal en
ese pais. No menos importante es el caracter geoestratégico y las considera-
ciones de seguridad nacional que alcanzan industrias como la aeroespacial,
ampliamente intervenidas por el sector ptblico e importantes por la traccion
que ejercen sobre otras ramas y sectores productivos (Enriquez Pérez, 2014).

Estas acciones estatales se extienden a la intervencion en las transaccio-
nes econdémicas para procurar la seguridad nacional, asi como a la proteccion
de industrias estratégicas como la microelectronica para evitar que otras
naciones ejerzan una competencia desleal que implique el control de insumos
militares (Castells, 2002).

Otro rubro importante de la intervencién publica en los Estados Unidos lo
constituyeron, a lo largo del siglo XX, las politicas sociales. En general, la
seguridad social estadounidense comprende mecanismos de mercado con
determinadas regulaciones gubernamentales, complementados con politicas
sociales focalizadas que procuran suministrar bienes y servicios sociales a
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los individuos y familias que demuestran una condicion de indigencia y mar-
ginacion. Algunos estudiosos de estas politicas publicas argumentan que las
intervenciones gubernamentales tienden a ser selectivas en el abatimiento de
la pobreza y en la produccién de bienes y servicios que la iniciativa privada
no puede o no desea producir y suministrar, o bien, aquellos que son de rigu-
rosa apropiacion colectiva (Laurell, 1996).

Por su parte, dentro de la Uniéon Europea, en mayor o menor medida, pre-
dominan politicas publicas que propician la intensa y activa intervencion del
Estado en las economias de mercado y en el mantenimiento de los Estados de
bienestar. Por ejemplo, en Inglaterra y Francia, la industria electronica, apo-
yada de manera relevante por el sector publico, estuvo ligada hasta los afios
ochenta a las telecomunicaciones y a la defensa. En tanto bloque regional con
facultades en materia de integracion econoémica y politica, la Unién Europea
fortalece la competencia internacional de la region mediante politicas publi-
cas para el avance tecnologico que apuntalan la expansion de las principales
empresas que disponen del gasto publico para pactar alianzas con las corpo-
raciones transnacionales provenientes de Japon y Estados Unidos y que les
facilitan el suministro de conocimiento y tecnologia. Ademas, las empresas
transnacionales de los principales paises europeos gozan de incentivos siste-
maticos por parte de los gobiernos nacionales y de la misma Unién Europea
en materia de desarrollo tecnoldgico y de proteccion de los mercados. Secto-
res importantes como la industria aeroespacial, la aviacion comercial, la elec-
tronica, el automotriz y la agricultura, prosperan a raiz del papel desempefiado
por gobiernos como el inglés, el aleman y el francés en la estructuracion de
sus mercados y en el suministro de cuantiosos subsidios.

Mas todavia, el importante desarrollo econdmico que experimentaron
desde la década de los setenta los paises del Este asidtico, se atribuye a un
modelo econdmico que privilegia la simbiosis entre el mercado y las institu-
ciones del sector ptblico; lo cual es parte de una concepcion nacionalista del
Estado desarrollista tal como ocurrié en Corea del Sur, Singapur y Japon.
Dicha amalgama se evidencia en areas como la redistribucion del ingreso, el
estimulo al avance tecnoldgico y la politica industrial —generalmente protec-
cionista. Ademas de politicas publicas para procurar la estabilidad macroeco-
némica, la inversion en educacion y capital humano, la seguridad de los
sistemas financieros, las distorsiones limitadas de los precios, el desarrollo
agricola y la apertura hacia la tecnologia extranjera, en el Este asidtico se
adoptan estrategias para ejercer una sistematica y racionalizada intervencion
estatal en el proceso econdomico, el impulso a industrias estratégicas, la gene-
racion y adquisicion de nueva tecnologia, y la integracion respecto al mer-
cado mundial (véase Aoki, Kim y Okuno-Fujiwara, 2000).

Algunos especialistas destacan una relacion sinérgica entre el sector
publico y un régimen de mercado fundamentalmente privado, donde las
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acciones o la produccion de alguno representa el insumo y los incentivos del
otro (véase Wade, 1990). Una simbiosis donde el aparato de Estado estipu-
laba reglas e influia en la toma de decisiones del empresariado privado a par-
tir de las concepciones del funcionariado sobre el adecuado modelo industrial
y comercial a seguir.

El desarrollo del sudeste asiatico no solo necesité de la estabilidad macro-
econdémica. Fueron importantes también aquellas politicas publicas que, a
través de una amalgama de estrategias orientadoras del mercado y otras diri-
gidas por las agencias estatales, fomentan y facilitan la acumulacién de capi-
tal, la asignacion eficiente de recursos y el acelerado desarrollo tecnologico
(Aoki, Kim y Okuno-Fujiwara, 2000). Si bien la directa intervencion estatal
fue relevante en el Este asiadtico, estos mismos autores reconocen que lo fue-
ron aun mas los incentivos brindados a instituciones como las organizaciones
empresariales, las asociaciones industriales, los intermediarios financieros,
las organizaciones de trabajadores y agricultores, la cultura y costumbres
empresariales, entre otras; ademas de la interaccion que el gobierno sostiene
con ellas. Los subsidios —otorgados por concurso y por la vocacion exporta-
dora— se canalizaron a las empresas mas eficientes y aptas para promover
esas mismas cualidades y para fortalecerlas en su expansion hacia los merca-
dos internacionales. Si bien existid autoritarismo y paternalismo, las élites
politicas adoptaron la perspectiva del «crecimiento compartido» para hacerse
de legitimidad y para acercar los servicios educativos a las mayorias. Esta
politica educativa fue relevante para la formacioén y multiplicacion del capital
humano que permitio, a su vez, contar con una burocracia de calidad y dis-
tante de los vaivenes politicos, con contingentes de trabajadores altamente
cualificados y con importantes capacidades empresariales.

Con un sector publico pequetio, el activismo estatal en los paises del Este
asiatico no consistié en sustituir, sino en facilitar la coordinacién dentro del
sector privado, asumiendo que ambos sectores no rivalizan por el control del
proceso economico (Aoki, Murdock y Okuno-Fujiwara, 2000), o bien, en
dirigir o gobernar el mercado para detonar procesos de desarrollo (Wade,
1990). Esto es, el desarrollo econdomico de esta region necesitd de la capaci-
dad de la iniciativa privada para coordinar la actividad econdémica —sea
mediante los mercados, dentro de las empresas, utilizando intermediarios, o
en unioén con el gobierno—, asi como de las intervenciones estatales para for-
talecer la coordinacion y la cooperacion en el sector privado mediante ins-
trumentos de politica publica como las rentas contingentes, el financiamiento
a la innovacion tecnoldgica, la restriccion financiera, los consejos de delibe-
racion y las estrategias para el escalonamiento de capitales y productos
extranjeros.

Las tendencias del Estado latinoamericano difieren marcadamente de los
precedentes ejemplos; ain en el contexto del viraje dado —durante los
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primeros quince afios del nuevo milenio— por algunos gobiernos progresistas
y nacionalistas en el cono sur tras el renovado impulso al perfil de Estados
neodesarrollistas. En principio, durante los afios ochenta y noventa, gran
parte de los gobiernos latinoamericanos se orientaron, en mayor o en menor
grado, a gestar las condiciones que facilitan el cambio estructural de sus eco-
nomias para emprender una reinsercion desventajosa en el mercado mundial.

Con la reestructuracion de la economia mundial y el despliegue global de
la manufactura flexible desde la década de los setenta, la nueva division
internacional del trabajo y el rezago tecnoldgico experimentado en los paises
latinoamericanos posicionaron a la region como un territorio especializado
en la produccion de insumos —en especial de materias primas, commodities 'y
de autopartes— para proveerse a las redes empresariales globales. Esta rein-
sercion, que como afirmamos suele ser desventajosa y subordinada, tiene en
los aparatos de Estado a uno de sus principales promotores y gestores. Con la
crisis de la deuda, 1a autonomia en la toma de decisiones gubernamentales es
trastocada e influida por diversas circunstancias, agentes y actores tanto
nacionales como internacionales. A raiz de esto, la principal apuesta de los
gobiernos de la region consiste en incentivar y facilitar la competitividad de
algunos sectores productivos ante la creciente integracion global del capita-
lismo.

En este escenario, la llamada reforma del Estado —al menos durante la
década de los noventa— tuvo como principales lineas de accion la apertura de
las economias nacionales y el ajuste de la balanza de pagos, la retraccion del
sector publico a través de las privatizaciones, la estabilizacion macroecono-
mica a partir de la redefinicion de los incentivos y los precios relativos, y la
transformacion y limitacion de sus intervenciones en el proceso econdmico.
No menos importantes fueron las reformas institucionales orientadas a con-
solidar y brindar viabilidad al Consenso de Washington. Sin embargo, pese
al viraje neodesarrollista dado por los gobiernos progresistas sudamericanos
entre el 2003 y el 2015, la region y sus élites politicas se debaten en torno a
la falsa dicotomia de mas Estado o mas mercado; imponiéndose durante lar-
gos periodos la racionalidad de este ultimo y asumiéndose la creencia en la
espontaneidad del «libre comercio». De tal manera que —en aras de adoptar
«buenasy politicas y «buenas» instituciones— ceden a la tentacion de retirar
la escalera del proteccionismo que permitio a las potencias econémicas
actuales trascender en su historia economica y afianzar sus sectores agrico-
las, industriales y tecnoldgicos (sobre este argumento véase Chang, 2004).

Lo que subyace en el fondo de esta falsa disyuntiva es la disputa por el
control del proceso econdmico, asi como por la orientacion y perfil del
Estado en torno a topicos nodales como la apropiacion de la plusvalia y la
distribucion de la riqueza. Mdas aun, la intervencion del Estado y el tipo de
funciones que despliega no es una mera cuestion técnica y de procuracion de
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eficiencia; es, ante todo, la posibilidad de condensar los valores y principios
de una comunidad respecto a la estructuracion de la vida social y a la aten-
cion de sus problemas publicos medulares. Y justo esos valores y principios
que le dan forma al tipo de instituciones que se otorga una sociedad, definiran
el tipo de Estado que construye, asi como las coordenadas que ocupa en la
cartografia de la estratificada economia mundial.

VII. CONSIDERACIONES FINALES SOBRE LA INVESTIGACION

Comprender las funciones del Estado en torno a la dialéctica desarrollo/
subdesarrollo y los cambios que histéricamente experimentan, supone com-
prender las transformaciones experimentadas por el capitalismo y los impac-
tos que ello tiene en las concepciones que subyacen en el disefio y ejercicio
de las politicas publicas. Supone también comprender que la planeacion del
desarrollo y las decisiones publicas no solo dependen de condicionamientos,
factores y actores estrictamente nacionales, sino que estan expuestas a la tele-
direccion que ejercen los organismos internacionales y a la ldgica que asu-
men los espacios globales para la toma de decisiones y las comunidades
epistémicas trans-territoriales que en ellos se configuran a partir del posicio-
namiento de poderes facticos que no necesariamente estan arraigados en los
espacios locales/nacionales en cuestion; pero que pretenden hacer valer una
agenda de politica publica.

Lo anterior implica que en una sociedad subdesarrollada como México se
tome en cuenta la abierta crisis de Estado que tiene como trasfondo el soca-
vamiento y depredacion de las instituciones ante la proliferacion y expansion
de fuerzas y poderes facticos que —desde afuera y desde adentro, desde
arriba 'y desde abajo— le disputan la hegemonia a esa macroestructura insti-
tucional. Esta crisis de Estado tiende a magnificarse con la intensificacion de
los procesos de globalizacion y con la erosion de la soberania en asuntos
estratégicos. Y si bien el Estado mexicano no desaparece en sus funciones
elementales ni muta en un Estado fallido, sus intervenciones son desarticula-
das, selectivas, pasivas, precarias y hasta ausentes en aras de no trastocar los
imperativos del fundamentalismo de mercado.

Finalmente, cabe matizar que esta crisis institucional es correlato de la
contradictoria manifestacion social y territorial de la dialéctica desarrollo/
subdesarrollo y que si bien las especificas funciones contemporaneas del
Estado son acotadas y tienden a achicar son intervenciones, resulta preciso
continuar estudiando el caracter y el sentido de dichas funciones y las debi-
lidades que muestran respecto a la construccion de mercados, la distribu-
cion de lariqueza y la procuracion de la seguridad publica; no sin perder de
vista la reconfiguracion de las élites politicas nacionales y la relevancia que
adquiere la convergencia, estandarizacion, sincronizaciéon armonizacion,
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homogeneizacion y coordinacion de las politicas publicas a escala planeta-
ria. De ahi que sea posible platear algunas preguntas incisivas que contri-
buyan a ampliar las lineas de investigacién y a abrir caminos para las
posibles respuestas: ;Coémo revalorar y reincorporar los fecundos estudios
sobre el Estado esbozados por la sociologia politica y la economia politica
mexicanas en los esfuerzos por comprender los rasgos caracteristicos y
especificos de esta macroestructura institucional en la actualidad? ;De qué
manera podria ampliarse el conocimiento sistematico en torno al sentido de
las decisiones publicas y de las funciones e intervenciones del Estado
mexicano en la dialéctica desarrollo/subdesarrollo? ;Coémo construir
comunidades interdisciplinarias que estudien las distintas aristas, fuerzas,
factores, circunstancias y actores internos y externos que inciden en las
decisiones publicas y en las funciones del Estado? ;Cuales son las especi-
ficidades que caracterizan al Estado mexicano respecto al sector ptblico de
otras latitudes, y como se toman alli las decisiones publicas? ;Qué se nece-
sita para que ese nuevo conocimiento influya en la vida publica y en la reo-
rientacion del Estado mexicano? Estos y otros interrogantes son cruciales
para evidenciar la depredacion de las instituciones estatales y de sus fun-
ciones esenciales de cara a la gravitacion que ejercen los espacios globales
para la toma de decisiones y, particularmente, los organismos internacio-
nales que difunden una concepcion etnocéntrica sobre el desarrollo. Mas
apremiantes resultan las posibles respuestas y argumentos de cara a la cri-
sis del pensamiento utopico que caracteriza a las élites politicas mexicanas
que se resisten, pese a los cambios electorales, a emprender una verdadera
y efectiva reforma del Estado que revierta la crisis institucional y funda-
mente la (re)construccion de proyectos alternativos de nacion que atiendan
las desigualdades sociales y el caracter disruptivo y contradictorio de la
misma dialéctica desarrollo/subdesarrollo.
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