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PREFACIO
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“MEXICO: MAS ALLA DE LA CAPTURA DEL ESTADO
Y LA POLARIZACION SOCIAL”

RESUMEN EJECUTIVO

Introduccion

1. México estd en transicion. La derrota del Partido Revolucionario Institucional
(PRI) en la eleccion presidencial de 2000 marcé un parteaguas. Con el fracaso del PRI en
la votacién de 2006 se vislumbro el final de la era de dominio de un solo partido. El fin
de la existencia del sistema unipartidista inspird expectativas en torno al inicio de una
nueva etapa en la que se compartieran mas ampliamente los beneficios de las politicas
gubernamentales y el desarrollo econémico. Sin embargo, estos cambios aun no han
llegado en plenitud. ;Por qué no se han dado todavia? La percepcion sobre la posible
causa se concentra en que el ritmo de las tan necesitadas reformas econdémicas perdio
velocidad con el nuevo arreglo politico. ;Por qué razén? Este Anadlisis Institucional y de
Gobernabilidad (IGR, por sus siglas en inglés) trata estos planteamientos cruciales y, al
hacerlo, busca presentar algunas ideas acerca de cémo puede fortalecerse con el tiempo
la gobernabilidad democratica en México. Tomando en consideracion la evidencia
recabada para este trabajo, el estudio argumenta que México estd en la posicion
adecuada para comenzar su segunda transicion hacia una gobernabilidad democratica
efectiva. Sin embargo, también indica que lograrlo requiere superar ciertos obstaculos
sociopoliticos que siguen limitando la posibilidad de alcanzar el impacto pleno de la
rendicion de cuentas democratica.

Una transicion incompleta, la politica de los intereses creados
y el reto de la gobernabilidad democratica

2. A medida que México ha cambiado de un régimen de partido tinico a un sistema
caracterizado por elecciones competitivas, los ciudadanos estan asumiendo papeles cada
vez mas activos en la toma de decisiones acerca del futuro de su sociedad. El largo
periodo de dominio de un partido hegemonico —caracterizado por altos niveles de
concentracion del poder politico y por los poderes metaconsititucionales del Presidente—
— ha sido reemplazado por instituciones democraticas basadas en la division y la
descentralizacion de poderes y en mayores controles y contrapesos. La competencia
politica en todos los niveles del gobierno ha resultado en el cambio del partido en el
poder y en un mayor acceso a informacion gubernamental, aunque el ritmo de avance
varia entre el &mbito federal y el subnacional, y entre las jurisdicciones subnacionales.

3. Como era de esperarse, la creciente importancia de las elecciones ha llevado a un
cambio en la direccion de las politicas publicas en algunos sectores. Asi, el gasto publico
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en México se ha inclinado mas a favorecer a los pobres, y la cobertura de los servicios
sociales basicos, como los servicios de salud y la educacién, ha mejorado desde
principios de los afios noventa. Sin embargo, la agenda de reformas pendientes sigue
siendo larga, y la calidad, equidad y eficacia de esos servicios, incluida la seguridad
publica, ain pueden ser mejoradas. Los desafios de politica que todavia enfrenta México
no son triviales.

4. De muchas maneras, las distorsiones en politicas publicas que aun persisten se
deben a la influencia excesiva de grupos de interés, como algunos de los sindicatos de
trabajadores del sector publico y algunas élites economicas. Estos grupos median —y
muchas veces capturan— la relacion entre el liderazgo politico y los ciudadanos en
general (en su capacidad de votantes), lo que afecta el suministro de bienes y servicios
publicos. Su influencia se debe en parte a su capacidad de intervenir en el proceso de
disefio de politicas publicas, en especial en lo relacionado a la habilidad para atacar u
obstaculizar funciones o fuentes de ingreso que son clave para el Estado, o a la
capacidad de comprar el apoyo de politicos con su influencia financiera.

5. Numerosos esfuerzos de reforma desde 2000 indican que, a pesar de las
presiones para que los politicos atraigan a un amplio grupo de votantes, sefial del
surgimiento de la democracia competitiva en México, los intereses creados en muchos
sectores continuaron siendo un obstaculo inamovible para la realizacion de reformas
destinadas a profundizar las politicas sociales en favor de los pobres en México. El
Capitulo 2 presenta varios ejemplos de ello, incluyendo la reforma parcial del programa
de seguridad social, la dificil reorganizacion del sistema educativo, el truncamiento de
los esfuerzos fiscales necesarios para poner en marcha politicas adicionales para
favorecer a los pobres y la ineficaz prestacion de servicios de seguridad publica. Estos
grupos han ocupado posiciones enraizadas gracias a décadas de acceso privilegiado al
poder, a pesar de que a menudo no representan los intereses de la mayoria en sus
propios sectores. Luego de la caida del sistema politico que les otorgaba semejantes
privilegios, estos grupos siguen aprovechando sus posiciones y capacidades
organizativas para impedir la aprobacion de reformas que amenacen sus privilegios.

6. En el Capitulo 3 se documenta la perniciosa presencia de los intereses
particulares como un elemento también visible en el dmbito econdmico. Aunque las
reformas con orientacidon de mercado realizadas en los afios noventa —como la apertura
comercial — han traido consigo muchos beneficios para la economia mexicana, en
algunos casos especificos estas mismas reformas no han sido igualmente eficaces en
aumentar la competitividad del pais. El ejemplo mds notable es la privatizacion del
sector de telecomunicaciones, que iinicamente sustituyé un monopolio publico con uno
privado. La concentracidon del mercado, al menos en algunos sectores, y el alto nivel de
concentracion de la riqueza funcionan conjuntamente para hacer que el terreno de juego
en la politica mexicana esté lejos de ser nivelado. El poder econémico se traduce en
influencia politica, debilitando el peso relativo de la preferencia del elector promedio en
el proceso politico.

viil



7. En suma, nuestro analisis de episodios de politicas publicas en el &mbito social y
econdmico muestra cdmo, incluso en un entorno mas democratico, las habilidades de
algunos grupos de interés particulares para ejercer su influencia sobre los contenidos de
las politicas siguen siendo fuertes. Las elecciones competitivas han empoderado a los
ciudadanos comunes, aumentando su capacidad para enfrentarse a politicas basadas en
intereses particulares. Sin embargo, la capacidad de estos grupos de interés para
movilizar la resistencia fuera de los escenarios electorales y legislativos formales mitiga
el impacto positivo de la rendicion de cuentas sobre las elecciones. Estas resistencias no
solo obstaculizan o diluyen las reformas cuando se intenta hacerlas, sino que de manera
natural hacen que los politicos se muestren reacios a impulsar una agenda ambiciosa de
reformas, sabiendo de las dificultades que representa superar la presion de los intereses
particulares. Los votantes, por su parte y, con razon, se vuelven escépticos de la
capacidad de los politicos para superar la resistencia y comienzan a exigir beneficios
tangibles y particulares en lugar de reformas fundamentales que mejoren el bienestar
general del pais en el largo plazo.

El supuesto caso de la desaceleracion de la agenda de reformas
y la necesidad de realizar reformas politicas

8. El analisis que se presenta en este documento destaca el papel de los intereses
particulares en el debilitamiento del proceso democratico en México y en socavar la
calidad de las politicas publicas, ya sea las que buscan suministrar servicios de salud
publica mds equitativos, una educacion publica mas eficaz o una regulacion econémica
mas eficiente. De igual, o quiza mayor, importancia en el debate actual sobre los retos de
la gobernabilidad en México son los interrogantes acerca de la eficacia del Estado
mexicano, que surgen de la incapacidad del gobierno para lograr la aprobacion de las
reformas estructurales pendientes. Una serie de observadores ha sefialado las
debilidades institucionales del Estado mexicano y, en particular, las dificultades del
Poder Ejecutivo para alcanzar consensos y establecer una coalicién legislativa en el
Congreso para que se aprueben sus propuestas de reforma. Estos observadores han
sugerido una serie de reformas politicas para cambiar el marco del disefio constitucional
mexicano y dar al Ejecutivo mayores facultades politicas y mandatos mas claros (por
ejemplo, adoptando un sistema parlamentario) o hacer que los politicos respondan mas
a las demandas de los electores (por ejemplo, eliminando el sistema de votaciéon de
representacion proporcional y adoptando un sistema electoral mayoritario en el que “el
ganador se lleva todo”, como en Estados Unidos).

9. Sin embargo, es importante tener en cuenta que la reingenieria constitucional no
es una panacea, y que la experiencia internacional apunta hacia la necesidad de tener
cautela. Los efectos conductuales del cambio institucional dificilmente pueden
predecirse, y la evidencia empirica disponible muestra el muy poco impacto de una
opcion institucional especifica sobre la calidad de las politicas ptblicas (Cuadros 4.7 y
4.8 del texto principal). La evidencia empirica sobre si la responsabilidad principal de la
desaceleracion de las reformas estructurales se puede atribuir a una caracteristica
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particular de la configuracion institucional vigente, es decir, un gobierno dividido, es
mixta. La informacidn recabada sobre “productividad legislativa” muestra evidencias de
una desaceleracion en las reformas constitucionales que se requieren para llevar a cabo
algunas de las reformas pendientes, como la reforma integral del sector petrolero. Sin
embargo, también muestra que el nimero de leyes federales aprobadas (ya sea por
primera vez o como revisiones de las existentes) aumentd durante el periodo del
gobierno dividido, debido a la mayor actividad legislativa de los partidos politicos
(Cuadro 1).!

Cuadro 1 Reformas constitucionales por periodo legislativo, 1988 — 2006
. . . Num. de Arts. Duracion Voto %
Periodo legislativo Presidente reformados/1 promedio/2 prom./3 | prom/4
1988-91 (54) Salinas I 10 178 315.6 63%
1991-94 (55) Salinas II 42 83 325.9 66%
1994-97 (56) Zedillo I 54 124 396.6 79%
1997-00 (57) Zedillo 11 22 186 380.6 76%
2000-03 (58) Fox 1 13 565 399.8 80%
2003-06 (59) Fox II 2 552 393.0 79%
143 281 368.2 74%

1. Excluye articulos transitorios.

2. Numero promedio de dias naturales entre la fecha de la presentacion inicial y la publicaciéon en el Diario
Oficial de la Federacion.

3. Requiere dos terceras partes de la Camara de Diputados (500x2/3=334).

4. El porcentaje no considera el quérum en cada sesion.

Fuente: Gaceta Parlamentaria y http://www.diputados.gob.mx/leyinfo/refcns/index.htm y Aparicio, 2005.

10. Si el mismo arreglo institucional entre el Ejecutivo y el Legislativo puede generar
una frecuencia alta de reformas legislativas, resulta poco probable que la paralisis de las
reformas constitucionales se pueda atribuir a un gobierno dividido. Mas aun, la
dificultad para aprobar las reformas parece limitarse a ciertos cotos de politica donde los
intereses creados son especialmente poderosos. Un analisis rdpido de la frecuencia de las
reformas a las leyes federales en ciertas areas de politica publica ilustra el patrén general
en el que ciertos sectores han mostrado su resistencia a las reformas durante los tres
altimos sexenios. En el Cuadro 2 se muestra que las leyes federales que gobiernan las
cuatro areas conflictivas de las reformas estructurales —energia y petrdleo, pensiones y
el sector laboral — en conjunto han sufrido menos cambios que otros d&mbitos de politica
publica como la justicia criminal y los asuntos fiscales. No esta de mas advertir que estas
cifras deben interpretarse con cautela, ya que no ofrecen informacién acerca de la
calidad y la importancia relativa de los cambios legislativos. No obstante, en general

! Es posible que la mayor incidencia de la aprobacién de iniciativas patrocinadas por la oposicion refleje la
influencia de los intereses creados que se destacan en este informe. Sin embargo, para afirmarlo, seria
necesario realizar un analisis mas detallado de cada iniciativa. Un ejercicio tal queda fuera del alcance de
este estudio.



apoyan el argumento de que estas reformas siempre han sido dificiles, incluso durante el
auge de las presidencias reformistas del PRI.

Cuadro 2 Reformas a una seleccion de leyes federales, 1988 — 2006
Leyes con reformas frecuentes
Sector Ley Salinas | Zedillo Fox
CODIGO PENAL FEDERAL 13 13 13
Justicia penal
CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS PENALES 8 0 0
7 8 12
LEY DEL IMPUESTO AL VALOR AGREGADO
Tributacién*|['EY PEL IMPUESTO ESPECIAL SOBRE PRODUCCION Y 6 8 7
SERVICIOS
LEY DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA - - 11
Salud " by GENERAL DE SALUD ! 3 22
Total 35 41 74
Leyes con reformas limitadas
Energia [LEY DEL SERVICIO PUBLICO DE ENERGIA ELECTRICA 3 - -
Petréles |'EY REGLAMENTARIA DEL ART. 27 CONSTIT. EN EL ) )
OO IR AMO DEL PETROLEO i
Pensiones [LEY DE LOS SISTEMAS DE AHORRO PARA EL RETIRO - 4 4
LEY FEDERAL DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL 1 1
. [ESTADO, REGLAMENTARIA DEL APDO. B DEL ART. 123 )
Trabajo
LEY FEDERAL DEL TRABAJO - 1 1
Total 3 8 8

Fuente: "Sumario de Reformas a las Leyes Federales Vigentes", Camara de Diputados, septiembre 19, 2006 y
Aparicio, 2005.
*Leyes seleccionadas solo para fines ilustrativos.

11. En resumen, por decepcionante que haya sido el fracaso del gobierno del
Presidente Vicente Fox para negociar la aprobacion de las reformas pendientes en los
sectores de energia, trabajo y pensiones del sector publico, no parece deberse a la
existencia de un gobierno dividido. De hecho, la incapacidad para lograr la
promulgacion de estas reformas especificas no fue privativa de la gestion del Presidente
Vicente Fox. En ningn gobierno, ni siquiera en la época de auge de la hegemonia
priista, fue posible avanzar de manera significativa en este sentido. Los intereses creados
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que han obstaculizado la reforma desde 2000 parecen haber tenido por lo menos el
mismo nivel de influencia en afios anteriores.

12. Sobre la base de la evidencia analizada, se argumenta que el centro de los
problemas de gobernabilidad en México, en términos de la dificultad probada para
fortalecer la capacidad del Estado para suministrar bienes publicos y aprobar reformas
economicas controvertidas, tiene su origen en la realidad sociopolitica del pais mas que
en sus arreglos institucionales Ademas del papel que desempenian los intereses creados,
la polarizacion politica de la poblacion mexicana, demostrada con claridad en la eleccién
presidencial pasada, es un aspecto de esta realidad que no se debe directamente a los
arreglos institucionales del pais. Por ende, se afirma que si los argumentos a favor de las
reformas politicas son débiles en el contexto actual de México no es porque las
instituciones politicas no sean importantes, sino porque no parecen abordar las causas
fundamentales de los retos de gobernabilidad, lo cual se ha identificado en este estudio.
También se argumenta que las reformas politicas deben abordarse con cautela, ya que su
resultado es de por si incierto, mientras que el costo politico de un cambio radical del
Estado necesariamente sera alto.

13. En el andlisis de regresion de multiples paises que se presenta en el Capitulo 4 se
encuentra que la mayoria de las variables relacionadas con instituciones politicas
especificas no logran explicar el desempefio de México en cuestiones de politicas
publicas en relacion con comparadores internacionales. Sin embargo, en dicho analisis,
aparece una variable estadisticamente significativa que explica el desempetio de México
en relacion al gasto publico y a la corrupcion. Esta variable es el grado de consolidacion
democratica, definida como el nimero ininterrumpido de afios durante los cuales un
pais ha tenido elecciones competitivas. Puesto en términos sencillos, cuanto mas
consolidada sea una democracia, mejor serd el desempefio de las politicas publicas del
pais. Afirmar que la consolidacion democratica mejora la gobernabilidad no significa
resignarse a la perspectiva de que México simplemente deba esperar durante décadas
para que su sistema politico madure. Es posible tomar medidas especificas para acentuar
los efectos benéficos de un aspecto clave de las democracias maduras: las elecciones
competitivas centradas en agendas claras, de manera que la voz ciudadana ejerza su
influencia en la toma de decisiones gubernamental de manera mas eficaz.

Obstaculos para la plena rendicion de cuentas electoral y prioridades de reforma

14. En México, el papel de los intereses creados y la polarizacion politica acttian
como factores que contrarrestan el impacto de las elecciones competitivas y limitan los
incentivos de los partidos politicos para buscar votos sobre la base de su reputacién
programatica. Tomando en cuenta estos retos se identifica una serie de dmbitos que
requieren de atencion prioritaria desde el punto de vista del fortalecimiento de la
incipiente gobernabilidad democratica de México. La inquietud central reside en
fortalecer la rendicion de cuentas electoral en la politica mexicana, a fin de limitar la
influencia de los grupos de intereses creados. En este sentido, se sugiere que seria
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posible controlar dicha influencia por medio de medidas de transparencia que permitan
que el publico en general escrute su conducta politica. En altima instancia, sin embargo,
seria necesario poner en marcha reformas sectoriales relevantes, como las orientadas a
profundizar la descentralizaciéon educativa o la reduccion de la concentracion del
mercado, a fin de dispersar el poder politico que en la actualidad se concentra en pocas
manos.

15. Se requeriria también un conjunto complementario de reformas para fortalecer la
rendicién de cuentas de los politicos en la arena electoral. En este sentido el documento
aboga por la competencia basada en propuestas concretas de politicas publicas entre
partidos politicos que poseen una base institucional sélida como una situacion ideal.
Para lograrlo, se sugiere considerar la eliminacion de la regla electoral tan peculiar que
prohibe a los legisladores ser reelectos por periodos consecutivos. Otras posibles
reformas del sistema electoral centradas en cambiar el sistema mixto actual por un
sistema distrital de un s6lo miembro o por uno de representacion proporcional
prometen poco en el sentido de obtener los resultados deseados, es decir, alentar la
competencia basada en politicas publicas diferenciadas entre partidos politicos
institucionalizados. En combinaciéon con las medidas de transparencia mencionadas
arriba, que centran la atencion ciudadana en temas sustantivos de politica y desempefio
del gobierno, la eliminacion de la prohibicidn para reelegirse podria generar incentivos
para que los partidos politicos busquen obtener votos (para la reeleccién) sobre la base
de un buen historial de desempefio en los cargos de eleccion popular.

16. El incremento de los incentivos de los politicos para responder a las demandas
ciudadanas es s6lo una cara de la moneda. La otra cara consiste en el fortalecimiento de
los incentivos de los electores mismos para demandar bienes publicos en lugar de
beneficios particulares. En este sentido, tratar la cuestion de la polarizacién seria tal vez
una prioridad mas relevante en el corto plazo. Ningin nivel de propuestas de politica
publica puede considerarse creible o sincero en un entorno altamente polarizado en el
cudl reina la desconfianza. Cuando las propuestas de politicas publicas pierden
credibilidad, los electores demandan beneficios tangibles y a corto plazo, y los politicos
responden en consecuencia, dejando el intercambio politico entre electores y politicos en
niveles poco Optimos del equilibrio de politica publica, caracterizados por el
paternalismo y el clientelismo.

17. La credibilidad de las politicas publicas solo puede basarse en el historial de
generacion de politicas adecuadas. Sin embargo, incluso esto resulta dificil cuando la
polarizacion sociopolitica enfrenta a un grupo de la sociedad contra otro. Esto hace
necesario y de gran importancia que el gobierno tome medidas para establecer la
credibilidad entre los electores que pertenecen a grupos opuestos en el polarizado
terreno politico, lo que parece describir al México de hoy. Un conjunto de opciones
podria centrarse en dar a conocer un programa visible para fortalecer la autonomia
juridica de diversas instituciones gubernamentales como el servicio civil o la fuerza
policiaca. Por una variedad de razones, otorgar independencia a los organismos
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reguladores dentro de esquemas transparentes de rendicién de cuentas podria ser un
punto de entrada adecuado. En caso de tener éxito, estas reformas también podrian
contribuir a mejoras en la agenda de competitividad del pais y, en especial, para la
gestion presidencial actual —a la que se ha considerado como favorecedora de la
iniciativa empresarial — equivaldria a transmitir la sefial a la poblaciéon en general de
que el gobierno no esta capturado por intereses empresariales poderosos.?

18. Otro tema crucial seria la adhesidn estricta al estado de derecho y los esfuerzos
concertados para fortalecer las instituciones juridicas y judiciales del pais. Es obvio que
es mas facil decirlo que hacerlo pero, al poner el énfasis en el estado de derecho junto
con el punto anterior acerca de la transparencia, se integra la columna vertebral del
principio rector del México democratico, sin importar quien esté a cargo del gobierno.

2 Para fines de este trabajo, el concepto de “captura del Estado” se define como las acciones de personas,
grupos o empresas en los sectores publico y privado que influyen sobre la elaboracion de leyes,
regulaciones, decretos y otras politicas gubernamentales a su favor como resultado del otorgamiento ilicito y
sin transparencia de beneficios privados para funcionarios ptblicos (Hellman, et al., 2000).
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REPLICA AL ANALISIS INSTITUCIONAL Y DE
GOBERNABILIDAD EN MEXICO3

19. El Andlisis Institucional y de Gobernabilidad (AIG) sobre México elaborado por el
Banco Mundial es un proyecto solido y provocador que ciertamente dara lugar a
intensos debates entre el publico mexicano.

20. El argumento central del informe transmite un mensaje claro a la nueva gestion
del Presidente Felipe Calderdn: “Si México desea mejorar la gobernabilidad, impulsar la
democracia y lograr un crecimiento sostenido, deberia deshacerse de los grupos de
interés y monopolios poderosos”. Esta no es una afirmacion de poca relevancia si se
considera que México pasd por una de las elecciones presidenciales mas competidas de
su historia, con temas centrales de campana como los monopolios y los grupos de
interés.

21. Otro aspecto interesante de este informe reside en que serd la primera evaluacion
de la gestion del Presidente Vicente Fox. En el documento se evaliia a profundidad el
desempenio de México en un régimen democratico. La evaluacion es integral y cubre
varios temas, como la forma en la que trabajan los programas sociales y econémicos y
cdmo la competencia democratica ha traido consigo la continuidad y el cambio en varios
aspectos de la vida politica mexicana.

22. Sin embargo, esta afirmacion fuerte y precisa acerca de que México necesita
deshacerse de los poderosos grupos de interés y monopolios como el problema central
para la gobernabilidad tiene la desventaja de desechar con cierta ligereza la necesidad de
realizar una reforma institucional y una reingenieria constitucional, debido a la
incertidumbre inherente de los resultados de politica publica y los posibles costos
implicitos en una modificaciéon constitucional de grandes dimensiones. Por ello, el
estudio sigue un enfoque en extremo “estructuralista” que parece restar importancia a la
necesidad de ir un paso mas adelante en las reformas institucionales.

23. Es posible que la objecién que se podria hacer a este documento es que necesita
explicar con detalle como estos intereses creados ganaron tanto poder con el tiempo.
Esto sélo podra lograrse mediante un analisis a conciencia del tipo de instituciones
creadas durante los 71 anos de hegemonia priista. Los intereses creados ganaron poder
por medio de una serie de concesiones politicas y mediante un marco institucional que
les permitia crecer y consolidarse. Esta paradoja se expresa en varias secciones del
documento, aunque no se desarrolla por completo. Por ende, resulta imposible

3 Esta réplica fue elaborada por Alain de Remes, Asesor de la Oficina de Politicas Ptiblicas de la Oficina de la
Presidencia en noviembre de 2006.

XV



desvincular la existencia de grupos de interés poderosos del contexto institucional en el
que fueron creados.

24. Lo que este documento si analiza, sucintamente, son las consecuencias de las
instituciones sobre la conducta de los politicos. Por ejemplo, el analisis de regresion
establece una conexion causal entre el tipo de régimen y los resultados de politica
publica, pero descarta la existencia de un mecanismo interventor, llamado
comportamiento de los politicos, con poder para alterar los resultados. Asi, el
documento podria generar mejores recomendaciones de politica si presentara los
resultados de la regresion entre el tipo de régimen y los resultados de politica publica
como un primer enfoque, para después comentar si seria posible que algunos cambios
en el sistema politico alteraran la conducta del politico a fin de: 1) dar una mejor
respuesta a los ciudadanos; y 2) cooperar con el objeto de llevar a cabo reformas
economicas y sociales que obstaculicen a los intereses creados.

25. En pocas palabras, un enfoque combinado entre los argumentos estructurales e
institucionales podria generar recomendaciones de politica mds interesantes, ya que
Meéxico necesita tratar ambos aspectos de forma simultdnea. Asimismo, el pais necesita
controlar a ciertos grupos de interés fuertes, lo que debe llevarse a cabo cambiando el
entorno institucional que incluye la profundizaciéon de algunas reformas a la vez que se
buscan maneras para actualizar algunas instituciones politicas, econémicas y de la
sociedad. Si México pretende tener una democracia funcional, necesita reparar el
entorno politico. El concepto de democracia funcional se refiere a un marco de referencia
en el que los politicos tienen los incentivos correctos para cooperar entre partidos y
poderes del gobierno, ademas de tener la motivacion correcta para trabajar en aras del
interés general de los ciudadanos y no sélo para grupos identificados con intereses
creados.

26. El punto central de reformar y crear nuevas instituciones deberia consistir en
fomentar compromisos creibles entre politicos, a fin de abordar la polarizacion actual del
sistema. Incluso como se sugiere en el documento, el fortalecimiento de la autonomia de
una serie de instituciones gubernamentales significa cambiar y redisefiar el ambito
institucional.

27. En lo respectivo a las recomendaciones, el informe aboga por la creacion de
instituciones independientes. Sin embargo, esta es una solucion en extremo costosa, ya
que las instituciones independientes requieren de burocracias especializadas que
demandan grandes cantidades de recursos para operar. Una solucion alternativa a las
instituciones aisladas seria la creacién de instituciones equilibradas en las que los
politicos de todos los partidos compartieran la responsabilidad por su creacion y de su
gestion. Esto significaria que la solucion no es “menos politica” por el hecho de crear
instituciones bajo el control pleno de los ciudadanos, sino mas bien poner a la politica a
trabajar, equilibrando las fuerzas dentro del entorno institucional.
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28. Por tltimo, este informe hace énfasis especial en que uno de los elementos claves
para mejorar la gobernabilidad es el estado de derecho. Si en México se busca el éxito en
términos de alcanzar una mejor gobernabilidad, es necesario tomar medidas claras en
esta direccion.
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1. UNA TRANSICION INCOMPLETA Y EL RETO DE LA
GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

“Lo viejo no acaba de morir y lo nuevo no termina de nacer”

1.1 A lo largo de los ultimos veinte afios, en México se observd una serie de mejorias
y reformas, entre las que se incluye una mayor cobertura de servicios sociales basicos
como la educacion y la salud, hasta alcanzar niveles respetables. Las reformas
macroeconomicas y comerciales de los afios noventa han convertido a México en una
economia abierta y estable y, desde mediados de los afios noventa, el pais ha pasado por
un proceso de apertura politica acompanado por el fortalecimiento de sus instituciones
democraticas clave, tales como el poder judicial y las instituciones electorales.

1.2 Sin embargo, la agenda de reformas pendientes sigue siendo larga. El desempeno
del crecimiento sigue siendo inferior a su potencial y la calidad, equidad y eficacia de los
servicios publicos basicos, como los de salud, educacion y seguridad publica pueden ser
mejoradas. Los desafios de politicas que aun enfrenta México no son triviales.

1.3 Aunque entre las caracteristicas comunes de una serie de paises en desarrollo se
encuentran las economias no competitivas y los deficientes servicios sociales, lo que
separa a México de otros paises en desarrollo que sufren de problemas de politica
similares son sus raices politicas e institucionales. En pocas palabras, muchas de las
distorsiones que se observan en diferentes sectores en México resultan del papel de los
intereses creados en la captura del aparato de disefio de politicas. En muchos casos,
aunque no todos, son los mismos grupos de interés que gozaban de acceso privilegiado
a las rentas publicas durante la época del gobierno de un solo partido. Aunque el fin de
la existencia del sistema unipartidista inspiré expectativas en torno al debilitamiento de
las posturas privilegiadas de estos intereses creados y del inicio de una nueva era en la
que se compartieran mas ampliamente los beneficios de las politicas gubernamentales y
el desarrollo econémico, esto aun no ha sucedido. ;Por qué? En este Anadlisis Institucional
y de Gobernabilidad (IGR, por sus siglas en inglés) se tratan estos planteamientos cruciales
y, al hacerlo, se presentan algunas ideas acerca de como puede fortalecerse, con el
tiempo, la gobernabilidad democratica de México.

1.4 El estudio muestra que, aunque en México se observa un proceso de transicién
hacia la gobernabilidad democratica, una serie de grupos de interés media —y muchas
veces captura— la relacion entre el liderazgo politico y los ciudadanos en general (en su
capacidad de votantes), lo que afecta el suministro de bienes y servicios publicos. Su
influencia se debe en parte a su capacidad de intervenir en el proceso de disefio de
politicas publicas, en especial en lo relacionado a la capacidad de atacar u obstaculizar
funciones o fuentes de ingreso que son clave para el Estado. Elecciones libres y



competitivas deberian ser un buen medio para que el publico en general se convirtiera
en contrapeso de estos intereses especiales. Sin embargo, se detecta una serie de
obstaculos que limitan la capacidad de los votantes para demandar la rendicién de
cuentas de los politicos por su desemperio, con lo que se les permite seguir atendiendo
estos intereses creados, en muchos casos, a costa de los intereses del publico en general.

1.5 Lo que complica la agenda de reforma en México es que los esfuerzos por
mejorar la calidad de las politicas publicas deben darse en medio de una transicién
politica con resultados aun inciertos. El proceso dio inicio durante los afios ochenta, si no
antes, cuando en las principales jurisdicciones subnacionales, empezando con Ciudad
Judrez a nivel municipal y Baja California Norte a nivel estatal, comenzaron a
presentarse procesos electorales mas competitivos (ver Cuadro 1.1). La eventual derrota
del PRI a nivel nacional ha sido s6lo el punto medio de este proceso de evolucion.
Durante mas de setenta afios, México funciond de acuerdo con un conjunto de reglas
particular (y tnico) del juego politico que eran suficientemente claras y predecibles, y
que un prominente cientifico politico mexicano describe como basadas en “la lealtad y la
disciplina a cambio de beneficios” (Rubio, 2004). El elemento central de este sistema
politico, el dominio de un sélo partido (el Partido Revolucionario Institucional, PRI) se
desmorond y es poco probable que se recupere (Gréfica 1.1). Sin embargo, como lo
demuestran las controversias en torno a la eleccidon presidencial de 2006 y algunas
elecciones de gobiernos estatales, la democracia electoral en México es aun fragil.

Grafica 1. Porcentaje de municipalidades y estados gobernados
por partidos diferentes al PRI, 1985-2006
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1.6 El proceso de transicién desde un régimen de gobierno unipartidista altamente
centralizado genera incertidumbre acerca de la posible evolucion del sistema politico en
los afios por venir. Atin asi, es el funcionamiento del sistema politico el que determinara
en buena medida la calidad de las politicas gubernamentales. Las interacciones de las
deficiencias en politicas publicas que atin perduran en el contexto de un proceso fluido
de transicion politica plantean retos especificos de gobernabilidad, sin importar quién
detente el poder.



Cuadro1.1 Cronologia de la apertura politica en México

ANO HECHOS

1963 | 1) Primera reforma de la Ley Electoral de 1946 (diputados de partido).
2) Primer municipio que gana un partido de la oposicién: el PAN.

1968 | Derogacion de los Articulos 145 y 145 bis del Codigo Penal*

1977 | 1) Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales
2) Liberacion de 424 lideres politicos encarcelados luego de los alzamientos sociales de 1968 y 1971.

1979 | Consolidacion de tres nuevos partidos politicos en las elecciones intermedias.

1983 | 1) Reforma municipal.

2) Entre 1981 y 1983, se “otorgan” al PAN municipios importantes del norte de México.

1985 | Auge en la creacion formal de Organizaciones de la Sociedad Civil después del terremoto.

1986 | Nuevo Cddigo Federal Electoral (100 nuevas curules en el Congreso y cldusula de gobernabilidad).

1987 | 1) Pacto de Solidaridad Econdmica para enfrentar la crisis de 1982.

2) Creacion del Frente Democratico Nacional como escicion del PRI, por parte de Cuauhtémoc Cardenas y
Porfirio Mufioz Ledo.

1988 | El PRI pierde por primera vez las terceras partes en el Congreso requeridas para aprobar modificaciones a
la Constitucién.

1989 | 1) Baja California es el primer estado que gana un partido de la oposicion (PAN).

2) El Frente Democratico Nacional se convierte en el Partido de la Revoluciéon Democratica (PRD).

1990 | Creacion del Instituto Federal Electoral (IFE) y el Tribunal Federal Electoral (TRIFE).

1993 | Reforma electoral relacionada con las finanzas de los partidos.

1994 | 1) Los “20 Compromisos por la Democracia”, mas tarde, “Acuerdo por la paz, la justicia y la democracia”
(Negociaciones de Barcelona) sientan las bases para la siguiente gran reforma electoral.

2) Primer debate publico entre los tres principales candidatos presidenciales.
3) Se crea el Grupo San Angel por representantes de todos los partidos politicos, el sector privado,
académicos y ciudadanos para reducir las tensiones politicas por medio del dialogo nacional.

1995 | Acuerdo para la Reforma Politica: didlogo entre el Presidente Zedillo y los partidos politicos sobre las
elecciones, las relaciones Ejecutivo — Legislativo, el federalismo y la participacion de medios de
comunicacion y ciudadanos.

1996 | Segunda gran reforma electoral — independencia total del IFE

a. Ningun partido puede tener mas de 300 diputados federales (60 por ciento). Ahora se eligen 2
senadores por mayoria relativa, 1 por primera minoria y 32 por representacién proporcional por
estado.

b. La Ciudad de México llevara a cabo sus primeras elecciones para Jefe de Gobierno y Delegados
de las 16 demarcaciones a partir de 1997.

1997 | 1) Cuauhtémoc Céardenas (PRD) se convierte en el primer Jefe de Gobierno del Distrito Federal.

2) Con una votacién de 77 por ciento en las elecciones intermedias, el PRI pierde por primera vez la
mayoria absoluta de la Camara de Diputados, pero la mantiene en el Senado.

3) Porfirio Mufioz Ledo se convierte en el primer diputado de la oposicion que responde oficialmente un
Informe Presidencial, en su calidad de Presidente del Congreso.

1999 | El PRI es el primer partido que selecciona a su candidato presidencial mediante una eleccién publica,
abierta y a nivel nacional, con diez millones de votantes.

2000 | El 2 dejulio, Vicente Fox se convierte en el primer Presidente de un partido de oposicion (PAN).

2002 | Se promulga la Ley Federal de Acceso a la Informacion y se crea el IFAL

2003 | Se realizan elecciones intermedias y el Congreso cambia nuevamente. E1 PRI logra mantener 40 por ciento
de las curules, el PAN pasa de 41 a 30 por ciento y el PRD crece de 10 a 19 por ciento.

2006 | El PAN gana la presidencia por segundo sexenio consecutivo, pero la votacion queda dividida entre el

PAN, el PRD y el PRIL EI PRD se niega a aceptar el resultado. Disputas similares se presentan a nivel
estatal (como en Chiapas), lo que presenta retos al sistema electoral de México. El Congreso cambia de
nuevo, con una caida significativa del PRI a 21 por ciento, el PAN se recupera a 42 por ciento y el PRD
aumenta a 25 por ciento.

* Estos articulos prohibian la libre asociacion de cinco personas o mas para hablar de temas politicos, en
especial contra el gobierno establecido.




1.7 Los académicos han debatido la manera en la que debe catalogarse la politica
mexicana dentro del continuo tedrico entre la democracia y la autocracia.’ En este
sentido, el interés no reside en etiquetar al sistema politico mexicano en diferentes
momentos de su historia como democratico o “no democratico”, sino en captar sus
principales caracteristicas en la medida en la que se espera que éstas ejerzan su
influencia sobre la calidad de la gobernabilidad. De particular interés para los autores es
la forma en la que diversos grupos de la sociedad ejercen el poder y cémo ha cambiado
esto (0 no) como resultado de la transicion politica por la que pasa México. El informe se
centra en dos tipos de cambios: (i) el aumento de la competitividad en las elecciones; y
(ii) la dispersion del poder politico como resultado de la pérdida gradual de control
monopodlico del PRI sobre las instituciones clave del Estado, lo que se ha evidenciado, en
especial, en el fenomeno del gobierno dividido, de acuerdo con el que el partido en el
poder no controla la mayoria en el Congreso.

1.8 En primer lugar, la transicion politica en marcha es impulsada por la creciente
competitividad en el proceso electoral. Con todo lo demads constante, la competitividad
en las elecciones debe generar mayor respuesta de los politicos a las demandas e
intereses de la mayoria (o al menos pluralidad) de los votantes, lo que es la esencia de la
democracia representativa. En este informe se plantean los siguientes cuestionamientos:
(Ha tenido la competencia electoral el impacto esperado en la capacidad de respuesta
politica y la rendicion de cuentas electoral? En caso de no ser asi, jpor qué? La evidencia
reunida para este documento, sin ser concluyente, indica que con respecto a la primera
parte de este planteamiento la respuesta es mixta. Los politicos responden con creciente
frecuencia a las demandas de los electores, pero la eficacia de estas respuestas se ve
opacada por otras fuerzas, incluyendo la persistente y fuerte influencia de grupos de
interés especificos que por largo tiempo han gozado de posiciones de privilegio en el
sistema politico mexicano; asi como por la ambivalencia de los electores mexicanos con
respecto a los rumbos de politica que se desea seguir.

1.9 En segundo lugar, durante un largo periodo tiempo México se caracterizd por la
extrema centralizacion de los poderes politicos en manos del Ejecutivo nacional. Sin
embargo, desde mediados de los afios noventa, los controles y contrapesos impuestos a
la discrecion politica del Ejecutivo son una realidad. La reforma constitucional de 1994
otorgd una mayor independencia politica a la Suprema Corte y, desde 1997, el partido
del Presidente no ha tenido la mayoria en el Congreso. Los controles y contrapesos que
ejercen los poderes de muchos actores institucionales podrian contribuir a mejorar la

5 Por un lado, las elecciones razonablemente libres caracterizaron el dominio del PRI como partido tinico en
el poder. Por el otro, con frecuencia surgian reclamos de fraude electoral, compra de votos e, incluso,
represion, elementos que parecian més caracteristicos de un régimen autocratico. Sin embargo, hasta los
afnos ochenta, resultaba poco probable que algin partido de oposicidn se encontrara en situacion de vencer
al PRI en las casillas electorales. Algunos académicos definen como régimen democratico a sistemas
politicos que han tenido por lo menos un cambio pacifico y constitucional de gobierno, lo que México no
experimento (a nivel federal) sino hasta 2000. Véase, por ejemplo, Magaloni (2006) para un analisis de estos
debates conceptuales y de definiciéon dentro de la academia.



gobernabilidad democratica al limitar el abuso de poder por parte de cualquiera de
ellos, en especial del Presidente.

1.10 Ademads, durante la década pasada, México también pasé por un proceso de
descentralizacion y comenzo a delegar a los estados la responsabilidad por la provisiéon
de servicios clave como la educacion y la salud. Por ejemplo, las transferencias federales
a los estados por concepto de educaciéon aumentaron de manera considerable de $214
pesos per capita en 1992 a $1,814 pesos per capita en 2004.6

1.11  Aunque la descentralizacion en México esta lejos de haber concluido 7, ya ha
fragmentado el poder del gobierno central en la definiciéon y puesta en marcha de las
politicas publicas. Como lo expresa un informe reciente del Banco Mundial sobre la
descentralizacién de la prestacion de servicios a los estados pobres “los poderes de
ejercicio del gasto del gobierno federal se han reducido para beneficio de los gobiernos
subnacionales. Asimismo, en la actualidad un mayor numero de autoridades participa
activamente en la presupuestacion, erogacion y auditoria de los recursos federales”
(Banco Mundial, 2006b: 148).

1.12  Dada la historia politica reciente de México, tanto el establecimiento creciente de
mecanismos de controles y contrapesos, como el proceso de descentralizacion que esta
llevandose a cabo son bienvenidos. A principios de los afios noventa, cuando el Poder
Ejecutivo controlado por el PRI aun gozaba de un alto nivel de autoridad discrecional,
algunos observadores ya demandaban un sistema eficaz de controles y contrapesos
como elemento central de las muy necesitadas reformas de los sistemas politicos.?

1.13  Por otra parte, el aumento en el numero de participantes institucionales con
capacidad para restringir al Ejecutivo podria resultar en la desaceleracion del proceso de
disefio de politicas publicas, el llamado impasse. Durante el sexenio del Presidente Fox, la
percepcion de pardlisis era un tema recurrente en los comentarios politicos en México.
Este documento revisa el tema de este impasse y concluye que el temor a caer en esta
paralisis, definida especificamente como la incapacidad del gobierno para aprobar
reformas constitucionales o legales debido a diferencias partidistas en la legislatura,
podria haberse sobreestimado. La evidencia con que cuentan los autores lleva a concluir
que la pardlisis, en la medida de que exista, se reduce a los cambios constitucionales.’
Aunque no puede negarse la dificultad para aprobar algunas de las reformas
pendientes, tampoco es claro que las causas principales de esta dificultad sean
institucionales (es decir, debido a la estructura constitucional particular del Estado
mexicano) y, por tanto, susceptibles de corregirse mediante reingenieria institucional.

¢ Con base en SHCP y calculos del personal del Banco Mundial.

7 Como se refleja en Banco Mundial (2006), la descentralizaciéon en México enfrenta una serie de retos,
incluyendo la falta de definiciones claras y estables acerca de las responsabilidades de cada nivel de
gobierno en la prestacion de servicios.

8 Véase, por ejemplo, CIDAC (1990).

° Aunque algunas de las reformas pendientes requieren de cambios constitucionales, otras no.



Mas bien, las dificultades observadas con respecto a la agenda de reforma parecen surgir
de factores sociales, especialmente de los roles de ciertos grupos en socavar las
iniciativas de reforma que amenazan sus intereses creados y la polarizacion de la
sociedad que impide la formacion de un genuino consenso nacional en toda una serie de
ambitos de politica publica.

TRANSICION POLITICA EN MEXICO
De la hegemonia de un sdlo partido...

1.14 Durante el largo régimen priista, México fue conocido por su alto nivel de
centralizacion en la toma de decisiones politicas, donde la autoridad presidencial era la
autoridad suprema. El poder Ejecutivo dominaba por completo al Legislativo gracias a
la extraordinaria disciplina del PRI, encabezado por el Presidente de la Republica. La
fortaleza del dominio presidencial se reflejé en un hecho sorprendente: el 99.8 por ciento
de las propuestas legislativas formuladas por el poder Ejecutivo fueron aprobadas por el
Congreso, incluso en los dias finales del periodo 1994-1997 (Nacif, 2002).1°

1.15 Ha quedado asentado en la literatura académica que la fortaleza de los
presidentes mexicanos durante el dominio del PRI provino no tanto de sus facultades
constitucionales formales, sino de los llamados poderes metaconstitucionales, gracias al
papel simultaneo del Presidente como lider de un partido hegemonico con una amplia
gama de poderes informales a su disposicion (Weldon, 1997). Como cabeza del PRI, los
presidentes contaban con la disciplina del partido, que garantizaba votaciones en bloque
por parte de los legisladores priistas quienes, a su vez, controlaban la mayoria calificada
de dos terceras partes o mas en la Cdmara de Diputados (minimo necesario para
garantizar la votacion favorable de una reforma constitucional) hasta 1991."' Los
presidentes gozaban de la lealtad de los politicos gracias a su capacidad para repartir
puestos gubernamentales (a nivel nacional y subnacional), tanto de elecciéon popular
como por nombramiento, a todos aquellos que mostraran ser sus aliados y les dieran su
apoyo. Del mismo modo, tenian el poder de negarselos a sus detractores. En el peculiar
sistema en el que no se permite reelegir consecutivamente a los representantes
populares (o, en el caso de los puestos ejecutivos, no se permite en ningtn caso), la
mayoria de los politicos recurrian al Presidente para obtener su siguiente oportunidad
profesional dentro del sistema politico. En un sistema tal, desafiar la autoridad politica
del primer mandatario (y cabeza del PRI) equivalia al suicidio politico.

1.16 La base del apoyo al régimen incluia a los segmentos “corporativistas” de la
sociedad, como las organizaciones campesinas y obreras, al igual que ciertos sectores

10 Durante el mismo periodo, el PAN y el PRD presentaron mas iniciativas atin (124 en total) que el ejecutivo
y el PRI combinados (103), aunque sé6lo lograron la aprobacion de once de ellas, una “tasa de éxito” de
menos de 10 por ciento.

1 Un analisis histérico revela que cuando los presidentes no controlaban la mayoria legislativa, hecho
frecuente en las décadas de 1910 y los afios veinte, gozaban de poco éxito legislativo (Weldon, 2002).



empresariales. Estos grupos representaban minorias relativas dentro de cada sector,
pero servian como guardianes del acceso a la generosidad del Estado, y por lo tanto
obtenian participaciones desproporcionadas de rentas publicas gracias a sus vinculos
cercanos con el PRI. En contraste, el electorado general tenia influencia limitada sobre el
PRL®2 De acuerdo con los datos censales de 1960, el 70 por ciento de los residentes
urbanos pertenecia a un sindicato o asociacion reconocidos oficialmente, en contraste
con solo el 5 por ciento de los residentes rurales, a pesar de ser en aquél entonces, la
mayoria de la poblacién.’® Este privilegio se institucionalizd: entre 1964 y 2002 un
promedio de 43 por ciento de representantes del PRI en el Congreso provino de grupos
corporativistas (Lehoucq, 2006, p. 15).14

1.17  Dada esta base de apoyo, la principal estrategia de supervivencia politica del
régimen consistia en recurrir a la retdrica revolucionaria y al éxito relativo de la gestion
economica (aunque al inicio de los afos setenta, la gestion macroecondmica perdié cada
vez mas estabilidad). El PRI complemento esta estrategia con experimentadas medidas
de captura o incorporacion de grupos organizados en el arreglo de distribucion de
rentas dentro de una red institucionalizada de alianzas personalistas y corporativistas.
La base econdmica del régimen se sostenia, en cierto modo, por medio de la protecciéon
selectiva de los derechos de propiedad, ya que el Estado no estaba lo suficientemente
desarrollado para ofrecer proteccion generalizada de los derechos de propiedad en
épocas en las que la economia post-revolucionaria necesitaba inversion de manera
apremiante (Haber, Mauro y Razo, 2003). Con el tiempo, este arreglo sobrevivié bajo la
forma de proteccion gubernamental a ciertas industrias nacionales con las que ademas
compartia el reparto de rentas, causando impactos negativos sobre la eficiencia
economica en general. Por ultimo, es bien conocido que, con frecuencia, el PRI recurria a
la manipulacién electoral de manera selectiva como medio adicional (y de tultima
instancia) para asegurar su permanencia en el poder (Magaloni, n.d.).

1.18  Este arreglo funcioné a tal grado que se mantuvo durante 71 afos. Aunque el
régimen estaba lejos de ser totalmente democratico, su empleo de las elecciones como
mecanismos para determinar la sucesion del liderazgo (y en parte para repartir las
sobras) lo legitimaba a los ojos de muchos observadores mexicanos y extranjeros. Mas
importante aun, el sistema descansaba en el fragil equilibrio de acuerdo con el cual
todos los beneficiarios del sistema —aunque pocos en comparacién con la poblacién

12 Aunque el PRI obtuvo (y aun lo hace) apoyo electoral de los votantes rurales, estos se encontraban mal
organizados y representaban una amenaza nula para la estabilidad y el sostenimiento del régimen. Como
consecuencia, las politicas del PRI tenian un sesgo claramente urbano (en 1988, 70 por ciento de los
subsidios alimentarios se orientaron a la ciudad de México debido a la presencia de la mayoria de las bases
de apoyo corporativista en zonas urbanas (Lehoucg, et al., 2005, p. 14).

13 En 1960, cerca de 45 por ciento de los mexicanos vivia en zonas rurales, 38 por ciento en zonas urbanas y el
resto en zonas mixtas (Hernandez Esquivel, 2003).

14 En la recién iniciada legislatura de 2006, mas de 90 por ciento de los representantes del PRI en la Camara
baja proviene de sindicatos. Esto podria ser resultado de que el PRI perdiera casi la mitad de sus curules y
de la importante influencia que los sindicatos tienen en garantizar que sus candidatos se encuentren al
principio de las listas de representacion proporcional.



total — tenian intereses creados con respecto a la continuacién y permanencia de las
reglas especificas de distribucion de rentas, aunque la gran mayoria de los mexicanos no
contaban con una alternativa politica al PRI que fuera viable. El experto uso por parte
del régimen de una diversidad de medios para recompensar a los defensores y castigar a
los detractores —en especial el uso discrecional de los recursos presupuestarios de los
que se disponia gracias a que este partido tnico y altamente disciplinado tenia un
control absoluto del aparato del Estado— mantenia a raya a los potenciales opositores
(Diaz-Cayeros, Magaloni y Weingast, 2003).

1.19 Aparte de sus numerosas deficiencias, el régimen del PRI logré definir un
proyecto nacional de largo plazo en torno a la concentracion y acumulacion del poder,
para lo que se requeria de cohesion social y cierto grado de distribucion. El PRI también
logré y mantuvo la paz social evitando que, a diferencia de la mayoria de sus vecinos de
América Latina, México cayera en regimenes de dictaduras militares. El partido
constituia el principal agente de reclutamiento para el servicio publico y, mediante un
sistema informal de incentivos centrados alrededor de redes de circulos personalistas
(las llamadas camarillas), logrd establecer una vision relativamente comdn entre quienes
trabajaban en diferentes niveles de gobierno (Bastidas, 2005).

1.20  Ellargo reinado de la hegemonia de este partido le permitié tomar direcciones de
politica relativamente estables en algunos periodos. La practica de acuerdo con la cudl el
Presidente saliente recibia el derecho exclusivo de ungir a su sucesor le daba la
posibilidad de elegir a alguien con probabilidades de continuar con su orientaciéon de
politica publica. Esta practica, en combinacion con la capacidad del PRI para mitigar las
posibles repercusiones electorales debidas a la aplicacion de politicas impopulares,
permiti6 la sucesion de tres presidencias reformadoras en las décadas de los ochenta y
noventa, durante las que se pusieron en marcha reformas econdmicas con orientacion de
mercado (Centeno, 1997).

1.21  El arreglo politico resultante llevd a que un numero reducido de grupos
privilegiados, como las empresas nacionales que se beneficiaban de la proteccion y los
subsidios del Estado y los grupos obreros corporativistas que operaban con control
monopodlico sobre los sectores obreros, extraian rentas del Estado a cambio de apoyo y
lealtad al sistema. Los electores aceptaban este arreglo debido a la falta de alternativas
viables al PRI, aunque estos intereses extraian beneficios del sistema politico fuera de
toda proporcion con respecto a su nimero. A cambio de este apoyo, el PRI mantenia una
relativa paz social, la estabilidad politica (aunque con un alto nivel de corrupcion) y un
desempefio econdmico relativamente aceptable, aunque no extraordinario, ademas de
bajas tasas impositivas.



Cuadro 1.2

Principales negociaciones sociales entre el Estado y la sociedad

durante el régimen del PRI

Compromisos creibles por parte del Estado

Parte social de la negociacion

Gobierno/élite politica

Apoyo para la generacion de rentas

Proteccién selectiva de derechos de propiedad
y apropiacion de rentas

Foros de negociacion

Elites empresariales

Inversion en generacion de riqueza y rentas

Evitar la fuga de capitales

Negociar en los foros acordados

Gobierno/élite politica

Distribucién de rentas

Provision de servicios sociales

Obreros y campesinos

Apoyo politico, incluyendo en las elecciones
formales

Ausencia de revueltas sociales

Foros de negociacion (en estructuras | Negociaciones en los foros formales
corporativistas)

Gobierno/élite politica Ciudadanos en general

Desempefio macroeconémico relativamente | Aceptacion del régimen de partido tnico con

adecuado (afios 50 y 60)
Paz social relativa
Baja tributacién

Expansion gradual de servicios sociales

rendicidén de cuentas electoral limitada

Migracién

Fuente: Adaptado de Guerrero, Lépez Calva y Walton (2006).

...a las elecciones competitivas y los controles y contrapesos

1.22

El proceso gradual de transicion, que culmin6 en 2000 con la victoria de un

candidato presidencial surgido de un partido de oposiciéon por primera vez desde el
establecimiento del Partido Nacional Revolucionario (el PNR, precursor del PRI) en
1929, ha destruido algunos de los bloques fundamentales del régimen presidencial
centralista. Entre lo mas destacado de este avance, estd que hoy los electores mexicanos
tienen alternativas reales al PRI, pudiendo ejercer estas opciones tanto a nivel federal
como subnacional, aunque el nivel de competencia electoral varie de una localidad a

otra a nivel estatal y municipal. A medida que, desde principios de los afios noventa, los

estados y municipios han adquirido mayores responsabilidades de politica publica,
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algunos han argumentado que la descentralizaciéon de las estructuras politicas,
administrativas y fiscales esta cambiando no sélo la distribucion del poder y los recursos
entre entidades territoriales, sino también los incentivos de los politicos y sus estrategias
de supervivencia y avance en sus carreras politicas (De Remes, 2005). La combinacion de
la descentralizacién con una competencia politica mds activa puede contribuir a
complicar la coordinacion intergubernamental por una parte, pero genera nuevas
oportunidades para mejorar la gobernabilidad en jurisdicciones subnacionales
especificas.”®

1.23  En algunos de los estados en los que el PRI perdio el control del Ejecutivo pero
aun mantenia un papel significativo en el Legislativo, surgieron los gobiernos divididos
y se limité la discrecion del Ejecutivo. Haciendo referencia al caso de Chihuahua a
mediados de los afios noventa, De Remes (2005, p. 19) describio lo siguiente:

La legislatura estatal se convirtié en un “control” importante para el Ejecutivo
estatal, en especial con respecto a temas relacionados con la asignacion
presupuestaria, los renglones de la comunicaciéon social del estado y la
canalizacion de fondos hacia los gobiernos municipales a fin de intensificar las
politicas de bienestar a nivel local. Sin embargo, el tema mas controvertido para
el gobierno del estado surgid en diciembre de 1996, cuando la legislatura decidio
modificar 0.7 por ciento del presupuesto anual mediante la reduccién de
renglones relacionados con obras publicas, gasto social y administrativo a nivel
estatal. Los montos recortados se reasignaron a los municipios y al Poder
Legislativo, dos esferas en las que el PRI tenia una ventaja clara sobre el PAN.
Las modificaciones fueron aprobadas por los legisladores del PRD y del PRI
[...]JEl gobernador decidio vetar el presupuesto modificado el 30 de diciembre
[...]La lucha entre el Ejecutivo y el Legislativo continud durante 67 dias.

1.24  Sin embargo, las victorias electorales de los partidos de oposicion (PAN y PRD)
no significan que el PRI haya abandonado la competencia electoral de manera
permanente (Grafica 1.1). En estados como Chihuahua, Nayarit y Nuevo Ledn, el PRI
regreso al gobierno luego de perder contra el PAN. En 13 de 32 estados, el PRI atin no ha
perdido una eleccion gubernamental. En Tamaulipas, uno de los estados donde el PRI
aun no pierde, el dominio de este partido en la politica estatal sigue vigente, como lo
refleja el historial de “éxitos” legislativos de los sucesivos gobernadores. El gobierno de
Tamaulipas ha demostrado gran eficiencia tanto en términos de la proporcion de las
iniciativas enviadas a la legislatura y aprobadas, como de la proporcién de propuestas
del gobernador con respecto al total de iniciativas promulgadas como leyes. Sin
embargo, incluso en este caso, el de las iniciativas propuestas por el gobernador como
parte del total, se observé una reduccion durante los afios noventa (Cuadro 1.3).

15 Por ejemplo, existe evidencia de que el impacto de las elecciones competitivas a nivel subnacional
muestra que los gobiernos electos se vuelven mas sensibles a las demandas de los ciudadanos (Boyce, 2005;
Hiskey, 2003 y Moreno, 2005).
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Cuadro 1.3  Logros legislativos de los gobernadores. Tamaulipas, 1981-2001

1981-83 1984-86 1987-89 1990-92 1993-95 1996-98 1999-01

Enviadas 66 70 37 42 38 23 68
Aprobadas 66 70 37 37 38 23 62
Tasa de 100% 100% 100% 88% 100% 100% 91%
“éxito”
Propuestas 90% 77% 77% 55% 58% 56% 84%
del
gobernador
Propuestas de 10% 15% 10% 7% 37% 41% 9%
los
legisladores
Propuestas de 0% 8% 13% 37% 5% 2% 7%
los
municipios

(N) (73) 91) (48) (67) (65) (41) (74)

Fuente: Ramirez Gutiérrez (2003), citado en Magar y Romero (2006).

1.25  El declive de la hegemonia del PRI fue gradual. Mientras el PRI enfrentd niveles
limitados de oposicion nacional, el Presidente tenia suficiente influencia en el proceso de
disefio de politicas publicas: ante la oposicion de intereses corporativistas o disidentes
del partido; tenia poder para impedir que obtuvieran los beneficios derivados del
control priista del gobierno, debido a que estos ultimos no tenian alternativas politicas a
las cudles recurrir.

1.26  La disolucion del poder del PRI comenzdé en los afios ochenta, cuando la crisis de
la deuda sacudié la economia del pais y la respuesta del gobierno —la adopcion de
reformas con orientacion de mercado— alejo a algunos de los seguidores tradicionales
del partido. Esta crisis econdmica redujo la capacidad del Estado para remunerar a sus
seguidores con recursos fiscales. La apertura econémica en marcha desde los afios
ochenta aument6 los incentivos a las localidades mas integradas con la economia
internacional para abandonar el ineficiente sistema controlado por el PRI (Diaz-Cayeros,
Magaloni y Weingast, 2003).

1.27 A medida que la hegemonia del PRI se debilitaba, los disidentes se volvieron mas
audaces, formando nuevos partidos (el PRD) o aumentando la resistencia interna (la
oposicion de los llamados “dinosaurios” a las reformas de mercado impulsadas por los
ultimos tres presidentes del PRI). El presidente en turno (primero Carlos Salinas y, en
especial, Ernesto Zedillo), cambiaron de estrategia, ofreciendo reformas a los partidos de
oposicion (PAN) que nivelaban el terreno politico (reduciendo mas aun la hegemonia
del PRI) a cambio de su apoyo a las reformas econémicas. En la época de la alternancia,
los partidos de oposicién tenian una mayor presencia nacional, de manera que el
abandono del partido era una opcion mas creible para los disidentes descontentos con la
gestion del Presidente. Al mismo tiempo, los presidentes tenian menos qué ofrecer a los
seguidores leales a costa de la poblacidon en general. Las reglas del juego, formales e
informales, habian cambiado ya.
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1.28 El fragil equilibrio representado por la “lealtad y disciplina a cambio de
beneficios” se rompié cuando el PRI dejé de ser capaz de ofrecer recompensas politicas
de largo plazo a sus seguidores, tanto a los comprometidos como a los oportunistas. El
resultado parece haberse centrado en la fluidez de la toma de posturas estratégicas por
parte de los partidos (es decir, basando sus decisiones de apoyar una propuesta
legislativa en la posibilidad de mejorar sus beneficios electorales inmediatos, incluyendo
el rechazo de la propuesta de reforma del gobierno, solo para hacerlo ver como incapaz)
y los politicos (por ejemplo al cambiar de partido y comprar votos en el Congreso) que
reducen la posibilidad de predecir las transacciones politicas.

1.29 Ademads de terminar con el monopolio politico del PRI, la transicién hacia la
gobernabilidad democratica en México trajo consigo otros beneficios para la sociedad, en
términos de mayores niveles de acceso a la informacion y de canales de participacion
ciudadana en asuntos gubernamentales. La Ley Federal de Acceso a la Informaciéon
(LFAI) constituye un instrumento juridico clave para abrir el gobierno al escrutinio
ciudadano para una mejor rendicion de cuentas. La ley fue formulada originalmente por
actores de la sociedad civil y cont6 con la aprobacion unanime del Congreso.' La ley
abrid espacios nuevos e importantes para el control y la participacion ciudadana.

1.30  En varios sentidos, la LFAI fue producto de la creciente presion de la sociedad
civil en demanda de mayor acceso a la toma de decisiones publicas. Hacia la mitad de la
década de 2000, se desarroll6 una serie de mecanismos de participacion ciudadana a
nivel federal, estatal y municipal.’” Aunque ain existe la necesidad de fortalecer estos
mecanismos mas alld de la situacion vigente y de garantizar que no se ritualicen, la
sociedad civil ha logrado importantes avances en el incremento de su nivel de
participacion en la formulacion de politicas publicas y la supervision de programas
gubernamentales.

1.31 A fin de garantizar la implementacion plena de la LFAI y responder a un nivel
inesperadamente alto de demanda, el gobierno cred el Instituto Federal de Acceso a la
Informaciéon (IFAI) como organismo descentralizado con autonomia operativa,
presupuestaria y de toma de decisiones.!® Desde el inicio de sus operaciones en junio de

16 La ley fue aprobada en el Congreso el 12 de junio de 2002.

17 Isunza (2005) identifica 347 mecanismos para las “relaciones Estado-sociedad” que clasifica en seis tipos
de “interfase”: (i) contribucién; (ii) transparencia; (iii) comunicaciones; (iv) mandato; (v) transferencia; y (vi)
cogestion.

18 Las principales responsabilidades del IFAI son: (i) supervisar la implementacién de la Ley y fomentar el
acceso a las politicas de informacion en el pais; (ii) emitir regulaciones con respecto a términos y
procedimientos para ofrecer informacién publica a los ciudadanos y el manejo de los datos y archivos en los
organismos federales; (iii) garantizar el derecho de acceso a la informacién gubernamental; (iv) proteger los
datos personales y la informacién que administran los organismos federales; y (v) analizar y resolver las
negativas a las solicitudes de informaciéon emitidas por organismos federales. El IFAI también tiene
autoridad para acceder a cualquier informacion sin restriccion de cualquier organismo o dependencia
federal, incluyendo la informacion confidencial. Desde su creacion, el IFAI se ha centrado en dos renglones
considerados necesarios para que la ley sea eficaz y se pueda obligar a cumplirla: (a) gestion de archivos,
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2003, se han sometido mas de 120,000 solicitudes ante organismos federales y cerca de
6,000 de ellas se han referido al IFAI en apelaciones. La informaciéon recabada mediante
la Ley de Acceso a la Informacién y hecha cumplir por el IFAI llevé a descubrir
conductas inaceptables por parte de organismos gubernamentales, como casos de
corrupcion y violacion de las regulaciones ambientales.!

1.32  Siguiendo la ruta establecida por la LFAI y el establecimiento del IFAI, 28 de las
32 entidades federativas han promulgado su propia versiéon de la ley de acceso a
informacion, estableciendo institutos estatales de acceso a la informacion. Asimismo, en
la actualidad los mexicanos debaten la incorporacién a la Constitucion del acceso a la
informacién como derecho fundamental del ciudadano.

133 Otra reforma importante durante el sexenio del Presidente Fox fue Ia
promulgacion de la Ley del Servicio Profesional de Carrera, orientada a crear un
conjunto de funcionarios de nivel medio, basado en méritos, dentro de la administracion
publica. La nueva legislacion tiene el proposito de ofrecer regulaciones formales para
profesionalizar un segmento crucial de la administracion publica a nivel federal. Cerca
de 63,000 miembros del personal y funcionarios de nivel medio (poco mas de 10 por
ciento del total) se sujetardn a un proceso transparente de acreditacion que incorporara
sistemas modernos de evaluacion basados en méritos y desempefio para mejorar la
capacidad y eficiencia general de los organismos federales. Dado el historial de
relaciones simbioticas entre el partido en el poder (el PRI) y la burocracia, el
establecimiento de un servicio profesional de carrera independiente constituye una
faceta importante de la transicion en curso. Sin embargo, el alcance de la legislacion se
limita a un grupo mas bien reducido, aunque crucial, de servidores publicos. Otros
miembros del personal de sectores clave como los maestros o los trabajadores del sector
salud, al igual que gran parte del personal de menor nivel (los trabajadores de base
sindicalizados) atin estan sujetos a las regulaciones anteriores y a una legislacion mas
bien proteccionista.?’

mediante el disefio y la implementaciéon de un marco normativo y técnico para el uso apropiado y la gestién
de los archivos de informacién por parte de organismos federales; y (b) desarrollar y poner en marcha un
sistema de informacién eficaz para dar seguimiento a las solicitudes de informacién de los ciudadanos ante
organismos federales, asegurando respuestas oportunas y adecuadas.

1% Por ejemplo, mediante el uso de la Ley de Acceso a la Informacion, el sefior Arturo Fernandez Lépez
encontré que se estaba haciendo mal uso de los fondos en el Fondo Desastres Naturales. Su caso llego al
Congreso, desembocando en la destitucion del responsable del organismo. La sefiora Cristina Martin y la
sefiora Vera Sisniega obtuvieron informaciéon comprobatoria de que la construccién propuesta de un
segmento de la carretera México-Acapulco violaba regulaciones ambientales. Esto result6 en la modificacion
del disefio de la obra propuesta de acuerdo con la ley relevante.

20 También se han observado esfuerzos concertados para reducir la carga regulatoria para el sector privado
mediante una agenda de medidas de reforma acordada entre el Congreso y el sector privado. En el contexto
de la creacién del Comité de Competitividad, compuesto por miembros del Congreso y lideres del sector
privado y manejado desde la Oficina de la Presidencia, se identific una serie de procedimientos
administrativos como cruciales para el funcionamiento mas sencillo de un sector privado mas dinamico.
Con base en esta lista de demandas y sugerencias, la Secretaria de la Funcién Publica, como parte de su
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1.34  Laintroduccion de controles y contrapesos politicos y de elecciones competitivas
es tan solo la primera transicion democratica de México. Los capitulos restantes de este
informe comentaran los obstaculos a superar a medida que el pais pasa por su segunda
transicion. Por ejemplo, a pesar de contar con elecciones competitivas, se ha
puntualizado que los resquicios del reciente pasado autoritario siguen ejerciendo una
influencia considerable dentro del sistema politico, tanto a nivel nacional como
subnacional. Algunos de los llamados “enclaves autoritarios” son los posibles
responsables de algunos de los intentos fallidos de aprobar reformas estructurales y
modernizar el Estado. Estos enclaves contaron con gran influencia durante la hegemonia
del PRI pero, incluso al perder el poder este partido, algunos de estos participantes
continuaron operando de forma “tradicional” socavando el impacto de Ila
democratizacion (Recuadro 1.1).2! Algunos observadores argumentan que el aparato del
gobierno en el sector de seguridad publica se inclina particularmente a sufrir este
problema. Este sector ha sido utilizado en el pasado no como instrumento para la
prestacion de servicios publicos, sino para el ejercicio del control politico y la represién
de la sociedad. Lo anterior ha creado solidas fuerzas de colusion e intereses creados en el
statu quo que podrian bloquear los esfuerzos para modernizar y profesionalizar la
burocracia en el ambito de la seguridad (Lopez Portillo, 2000). En términos mas
generales, la evidencia de que la transiciéon democratica aun es incompleta se observa en
el historial de politica puiblica. Como se demostrara en el préximo capitulo, México no
ha mostrado gran velocidad en la adopcién de reformas que reviertan una herencia
legislativa que favorece los intereses especiales a costa de la sociedad en general.

Programa de Buen Gobierno, inicié un proceso para reducir estas cargas regulatorias. Este didlogo resultd
ser altamente eficaz, desembocando en la simplificacién de una serie de procedimientos administrativos.
También demuestra que existen oportunidades reales en México para llegar a consensos de manera
transparente cuando las reglas del juego estan establecidas con claridad.

21 En la vispera de la derrota histérica del PRI en la elecciéon de 2000, Lawson (2000) identifica la burocracia
federal, el poder judicial, algunos representantes de los medios masivos de comunicaciéon y ciertas
localidades en las que continuaba el control del PRI como ejemplos de estos enclaves autoritarios. Por
ejemplo, el autor afirmé que las fuerzas de policia eran altamente corruptas, un gran niimero de jueces no
tenia la preparacion necesaria o eran corruptos y la television seguia dominada por dos empresas, asociadas
de cerca con el poder politico.
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Recuadro 1.1 La transicidn inconclusa de México y los enclaves autoritarios

La victoria de Vicente Fox en las elecciones presidenciales de julio de 2000 representd
para México la culminacién de un largo proceso de apertura politica. Sin embargo, como
argumenta Lawson (2000), la democratizacion no ha procedido al mismo ritmo en todas las
regiones o en todas las esferas del gobierno y, en consecuencia, el nuevo orden politico
comprende una serie de enclaves autoritarios en los cuales aun operan las antiguas reglas del
juego.

Uno de estos enclaves es el régimen electoral. En su mayoria, la variedad de tacticas de la
vieja escuela disefiadas para proteger el control priista del poder fueron eliminadas por una serie
de modificaciones al codigo electoral, en especial las realizadas en 1996.22 Sin embargo, algunas
de ellas atn se realizan en los bastiones tradicionalmente priistas. En México, el IFE solo tiene
jurisdiccion sobre las elecciones a nivel nacional. Las votaciones subnacionales son objeto de
seguimiento por parte de organizaciones a nivel estatal que muestran grandes variaciones en
niveles de independencia politica y capacidad técnica. En los estados donde los partidos de
oposicion ya han ganado la gubernatura, los padrones de electores han sido depurados, la
supervision electoral es estricta y las irregularidades son poco usuales en términos relativos. En
cambio, en los bastiones tradicionalmente priistas, atin contintian las antiguas tacticas. Ademas,
se observan problemas en el sistema electoral mexicano desde la perspectiva de la rendiciéon de
cuentas politica, como en el caso del uso de listas cerradas en los partidos para asignar curules de
representacion proporcional (aunque esto también puede ser practica comuin en otras
democracias), las restricciones para el voto de mexicanos en el extranjero y las reglas relacionadas
con el financiamiento de las campafias y el suministro de recursos para las mismas.?

Entre otros ejemplos mencionados por Lawson (poco antes de 2000) destacan los
siguientes:

a) El sistema de partidos. El defecto mas importante del sistema mexicano de partidos es
la naturaleza de los mecanismos de seleccion de lideres y candidatos de los partidos. Aunque los
tres principales partidos (PAN, PRD, PRI) realizaron importantes progresos en el desarrollo de
procesos democraticos de seleccion, ninguno ha concluido esta tarea.

b) Division de poderes. Aunque se han observado grandes avances para eliminar las
prerrogativas legales del Presidente y sus antiguos poderes metaconstitucionales, el Ejecutivo
aun cuenta con muchos mas recursos en comparacion con el Poder Legislativo. A diferencia de

22 Como hacer que los electores opositores fueran eliminados del padroén electoral, engrosar el padrén con
seguidores del PRI, permitir que miembros del PRI votaran varias veces, un fuerte clientelismo, rellenado
franco de urnas e intimidacion. Estas tacticas fueron complementadas por mecanismos utilizados en las
democracias para proteger a quienes se encontraban en el poder, como la manipulacién del establecimiento
de distritos electorales y el suministro desigual de recursos de campana (incluyendo tiempo en los medios).
2 El sistema basicamente publico de financiamiento de campanas politicas en México impone limites
relativamente vagos a las aportaciones privadas, y los requisitos de informacién de gastos de campana son
poco restrictivos. Los problemas de financiamiento de las campafias empeoran en México a raiz de la seria
desigualdad socioecondmica, la influencia econémica de unas cuantas corporaciones de gran tamafio
vinculadas con la nueva y antigua élite politica y con el flujo de grandes montos de dinero del narcotrafico
en busca de influencia politica.
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sus contrapartes en otros paises, los legisladores mexicanos casi no tienen personal de apoyo para
prestarles asistencia técnica en la ejecucion de su papel supervisor.

c) La burocracia federal sigue dominada por adherentes al partido en el poder (PRI) y, en
consecuencia, los cambios radicales de politica publica pueden verse retrasados u obstaculizados
por los mismos funcionarios publicos.

d) El Poder Judicial. En el antiguo régimen, el Poder Judicial de México estaba
completamente subordinado a la autoridad ejecutiva. Las reformas introducidas por el Presidente
Zedillo en 1994 han fortalecido la autonomia del Poder Judicial. Sin embargo, la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién atin consiste de miembros nombrados por presidentes del PRI. Hasta la
fecha, la SCJN no ha encontrado criterios congruentes y neutrales para garantizar el estado de
derecho. Sus decisiones son, en el mejor de los casos, erraticas. A pesar de las reformas de 1994,
muchos magistrados ain no cuentan con la preparacion suficiente o han demostrado ser
corruptos.

e) Los medios de comunicacion. Durante décadas, varios medios mexicanos se
encontraban cooptados por el régimen autoritario del pais. A pesar de la erosion del control
oficial durante los tltimos veinte afios y los progresos de los medios graficos y la radio, para el
ano 2000, el medio mas influyente del pais, la television, seguia dominada por dos cadenas
comerciales con vinculos con el PRI, Televisa y TV Azteca.

RESUMEN

1.35 México ha logrado progresar hacia la construccion de un marco de
gobernabilidad democratica. A medida que el pais ha cambiado de un régimen de
partido tinico a un sistema caracterizado por elecciones competitivas, los ciudadanos
estdn asumiendo papeles cada vez mads activos en la toma de decisiones acerca del
futuro de su sociedad. Muchas practicas del antiguo régimen priista estan siendo
eliminadas gradualmente. El largo periodo de dominio de un partido hegemdnico —
caracterizado por altos niveles de concentracion del poder politico y por los poderes
metaconsititucionales del Presidente— lentamente dejoé el lugar al surgimiento de
instituciones democraticas basadas en la division y la descentralizacién de poderes y de
ejercicios cada vez mas intensos de control y contrapeso. La competencia politica en
todos los niveles del gobierno ha resultado en el cambio del partido en el poder y en un
mayor acceso a informacién gubernamental, aunque el ritmo de avance varia entre el
ambito federal y el subnacional, y entre las jurisdicciones subnacionales.

1.36  La introduccion de elecciones competitivas y de controles y contrapesos politicos
es tan sdlo la primera transicion democratica de México. Los capitulos restantes de este
informe comentaran los obstaculos por superar a medida que el pais pasa por su
segunda transicion hacia una democracia mas profunda. Los siguientes capitulos
analizan las dos principales caracteristicas de la transicion politica en México —la mayor
competencia electoral y el advenimiento del gobierno dividido— y sus efectos sobre el
desempefio de la politica gubernamental. El capitulo final presenta una perspectiva
acerca de como tratar las restricciones que aun persisten para alcanzar la consolidacion
democratica.
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2. LA APERTURA POLITICA
Y LAS PRESIONES PARA DISENAR POLITICAS PUBLICAS EN
FAVOR DE LOS POBRES

2.1 La evidencia hasta la fecha muestra que la mayor competencia electoral ha
comenzado a generar un mayor nivel de respuesta de los politicos (y los gobiernos) a las
demandas del electorado en general. Sin embargo, esta presion aun se ve obstaculizada
por fuerzas que se contraponen. Una minoria de electores presiona por lograr estos
cambios, pero los esfuerzos para profundizar las politicas sociales (por ejemplo haciendo
que los maestros se orienten mads a un sistema de remuneraciones basadas en la
evaluacién del desempeno) y ampliar la capacidad fiscal del Estado de manera que sea
posible expandir los servicios sociales sin afectar otras prioridades de gasto, enfrentan
una dura resistencia de los intereses creados que, por largo tiempo, han gozado de
privilegios.

22 En México, las elecciones competitivas y el cambio democratico del gobierno a
nivel subnacional precedié los momentos histdricos de apertura politica a nivel federal.
Asi, lo sucedido a nivel subnacional (donde la competencia electoral se expandid
primero) podria ofrecer puntos de referencia acerca de hacia dénde se dirige la
gobernabilidad en el &mbito nacional.

2.3 En un andlisis del desempenio del Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol),
implementado durante la administracion del Presidente Salinas, Hiskey (2003) encontrd
que la eficacia del programa en términos de la mejoria en la cobertura de servicios
basicos tendia a ser mejor en los municipios donde las elecciones locales eran
competitivas y se les percibia como justas (es decir, existia una probabilidad clara de que
el PRI perdiera las elecciones). Por otra parte, Boyce (2005), informa que los estados
mexicanos con mayores niveles de competencia politica tendian a registrar peores
calificaciones de crédito y mayor recaudacion de ingresos propios, aparentemente
debido a que la competencia politica aumentaba la presién para incrementar el gasto
publico. Moreno (2005) demuestra que, cuanto mas estrecho es el margen de victoria en
las elecciones municipales (es decir, cuanto mas competitivas sean las elecciones), mayor
serd el gasto local en infraestructura. Asi, un descenso de un punto porcentual en el
margen de triunfo se asocia con un incremento de 72 pesos per capita en el gasto en
infraestructura local. Sin embargo, estos incrementos en el gasto en infraestructura
podrian ser indicios de mas servicios basicos, como agua potable o caminos rurales, o
sefiales de obras publicas realizadas sdlo para beneficio partidista con impacto limitado
en el bienestar de los electores.

2.4 La evidencia obtenida a partir de la literatura disponible resulta congruente al
indicar que las elecciones competitivas a nivel subnacional estdn cambiando la conducta
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del gobierno, aunque no siempre de formas que mejoren la calidad de la gobernabilidad.
¢Se cumple el mismo patrén a nivel nacional? De ser asi, jqué es lo que impide mejorar
la gobernabilidad en el ambiente electoral cada vez mas competitivo de México? ;Qué
impide que la voz ciudadana se refleje con mayor plenitud en los resultados de las
politicas publicas de los gobiernos?

COMPETENCIA ELECTORAL CRECIENTE Y PRESIONES PARA DISENAR POLITICAS PUBLICAS
EN FAVOR DE LOS POBRES

Apertura democratica y calidad de las politicas publicas

2.5 A finales de los afios noventa, México asigno 52 por ciento del gasto publico total
a los sectores sociales. El bajo gasto gubernamental general hizo que esto representara
un escaso 8.65 por ciento del PIB. Como se desprende del Cuadro 2.1, durante este
periodo México se destaco en América Latina por su bajo nivel de gasto total. De aqui
que su nivel de gasto social contrastara de manera importante con los niveles de gasto
en otros paises de mayor tamano, como Argentina y Brasil, que gastaron mas de 20 por
ciento de su PIB en los sectores sociales.?

Cuadro 2.1  Gasto gubernamental y social en América Latina

Proporcion de gasto total asignado a los sectores sociales

Gasto total como Menos de 40 por ciento Entre 40 y 60 por ciento Mas de 60 por ciento
proporcién del PIB
Mas de 30 por ciento Nicaragua (12.7) Costa Rica (16.8) Argentina (20.5)

Colombia (15.0)
Panama (19.4)

Brasil (21.0)
Uruguay (22.8)

Entre 20 y 30 por ciento

Honduras (7.4)
Venezuela (8.6)

Bolivia (16.1)

Chile (16.0)

Menos de 20 por ciento El Salvador (4.3) Guatemala (6.2)
Republica Dominicana Meéxico (9.1)
(6.6) Paraguay (7.4)

Perti (6.8)

Nota: Los niimeros entre paréntesis corresponden a la proporcion porcentual del gasto social en el Producto
Nacional Bruto de un pais (PNB).
Fuente: Comision Economica de las Naciones Unidas para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2001.

2.6 Como era de esperarse, las elecciones competitivas permitieron a la mayoria
pobre exigir que el gobierno rinda cuentas por su desempefio. Esto produjo un cambio
con respecto al periodo 2000-2005. El gasto en el sector social (educacién, salud,
seguridad social, trabajo, asistencia social y desarrollo urbano y regional) creci6 4.3 por
ciento en forma anual, con mayor velocidad que el crecimiento tanto del PIB como del
gasto publico total. En 2005, el gasto social alcanz6 10.1 por ciento del PIB.

2 Sin embargo, esto no necesariamente significa que estos gastos sociales se asignen de modo eficiente y
equitativo para abordar las necesidades de los pobres.
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2.7 Ademas, el gasto publico en servicios de salud se ha tornado mas progresivo.
Asi, la proporcion destinada a los residentes rurales se elevd de 20 a 28 por ciento del
total y la orientada a la poblacion en el quintil mas bajo del ingreso se elevé de 8 a 15 por
ciento, en comparacion con principios de los afnos noventa (Banco Mundial, 2004). De
manera similar, el sector educativo tambien se torndé mds progresivo mediante la
expansion de la matricula y el incremento del gasto publico en educacion basica. Entre
lo mas destacado esta la proporcion del quintil mas pobre matriculado en el primer ciclo
de educacion secundaria, que aumento de 8 por ciento a principios de los afios noventa a
20 por ciento actualmente, con lo que se elimind por completo la brecha en la cobertura
que existia en el pasado. Los subsidios alimentarios generalizados (y, por ende,
regresivos) fueron sustituidos con el programa Progresa-Oportunidades de combate a la
pobreza que, a su vez, se amplié de forma significativa desde 2000, duplicando el
numero de beneficiarios entre 2000 y 2002 (Banco Mundial, 2004). A pesar de que la
asignacion especifica de recursos ha mejorado de manera notable, el gasto en general ha
aumentado mucho menos. En 2003, el gasto gubernamental en servicios de salud en
Meéxico fue 1.2 puntos porcentuales inferior al valor predicho para otros 99 paises con
gobiernos elegidos competitivamente durante ese afio (mas de media desviacion
estandar).?

2.8 Por otra parte, un informe reciente sobre la politica detras del disefio de politicas
publicas en América Latina realizado por el Banco Interamericano de Desarrollo (2006)
refleja un panorama mixto. El informe aplica una medida agregada para medir la
calidad de las politicas publicas en una seleccion de paises de América Latina.?® Las
medidas para México comparan el periodo previo a 1997 —el afio en el que el PRI perdio
la mayoria en el Congreso— con los afnos siguientes.” De acuerdo con estas medidas, la
calidad de las politicas publicas en México ha mejorado en dos dimensiones, tal como se
esperaria de un sistema politico mas democratico, es decir, desde el punto de vista de
“su enfoque en lo publico” y de la eficiencia. Ambas dimensiones se relacionan con el
grado en el que las politicas publicas contribuyen a incrementar el bienestar de la
sociedad en general, en lugar de servir los intereses de unos pocos privilegiados.
Basdndose en datos disponibles en diversas encuestas (como el Informe de
Competitividad Global del Foro Econdmico Mundial) al igual que en la encuesta sobre
Capacidades del Estado especialmente disenada y ejecutada para el estudio citado, la
dimension de “enfoque en lo publico” utilizada por el BID toma en cuenta lo siguiente:

% Si se controla por el ingreso per capita bajo el supuesto (no necesariamente correcto) de que los paises
pobres pueden gastar menores proporciones de su PIB en servicios de salud, México se encuentra todavia
0.8 puntos porcentuales del PIB debajo de otros paises democraticos.

% Estas medidas se elaboraron especificamente para este informe del BID, sobre la base de la Encuesta de
Capacidades del Estado, realizada entre mas de 150 expertos en 18 paises de América Latina. El BID (2006)
destaca que “se pidi6 explicitamente a quienes respondieron a la Encuesta de Capacidades del Estado que
basaran sus respuestas no en el desempefio de las politicas ptblicas durante el gobierno actual, sino en el
desempefio de los ultimos veinte afios o desde el regreso del pais al régimen democratico” (p. 131).

%7 La encuesta se realiz6 en 2005.
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1. El grado en el cual los funcionarios publicos tienden a favorecer a las personas
con contactos en el gobierno en sus decisiones de politica publica.

2. La medida en la que las transferencias de los programas sociales efectivamente
llegan a los pobres y no a los ricos.

3. La capacidad del Estado para imponer pérdidas a actores poderosos.

4. El grado en el cudl el gobierno representa intereses difusos y desorganizados
ademas de los intereses concentrados y organizados.

Por su parte, la dimension de “eficiencia” mide la eficiencia en la asignacion de los
recursos publicos y se basa en lo siguiente:

1. Sila composicion del gasto publico desperdicia recursos.
2. Silos recursos estan enfocados del modo mas efectivo.

29 Como se muestra en el Cuadro 2.2, durante el primer periodo (practicamente
hasta 1997), el puntaje de México en términos de la “consideracion del publico” (1.57 en
una escala de 1 a 4) se ubicaba entre los mas bajos de la region, y era muy inferior al
promedio regional de 1.99. Esta cifra mostré una ligera mejoria (a 2.21) en el segundo
periodo, ubicando a México sobre el promedio regional. En lo que respecta al grado de
“eficiencia”, los resultados fueron un poco mejores, con un puntaje aparentemente bajo
de 1.89, ligeramente superior al promedio regional de 1.85 y en el centro de los puntajes
que fluctuaron desde un minimo de 1.21 hasta un maximo de 2.92. En este caso, también
se observan mejorias en el segundo periodo, que en cierta forma coincide con la época
actual de mayor apertura politica.?®

Cuadro 2.2  Medidas de calidad de las politicas publicas

Indice indice
indice de de de
obligacion al Indice de enfoque Politica
Indice de Indice de | cumplimientoe | coordinacion enlo Indice de en
adaptabilidad | estabilidad | implementacién | y coherencia | publico | Eficiencia | General
MEX1 2.71 3.07 2.33 2.83 1.57 1.89 2.40
MEX2 2.47 2.79 2.16 2.19 2.21 2.20 2.34
Promedio de
paises
latinoamericanos 2.37 2.54 2.08 2.12 1.99 1.85 2.16

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo (2006).

210  El descenso en los puntajes para aspectos como “adaptabilidad” y “coordinacién
y coherencia” sugiere una tendencia congruente con la percepcion general de la paralisis
gubernamental y la mayor dispersion del poder de toma de decisiones en el sistema
politico (ver mds adelante para una discusién mas amplia sobre el tema). Sin embargo,

28 No en todos los paises se evalu6 la calidad de sus politicas en dos periodos diferentes como si se hizo para
México. Asi, los promedios regionales que se presentan en el Cuadro no estan separados por periodos.
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las mejorias relativas en los aspectos de “enfoque en lo ptublico” y “eficiencia” son
alentadoras precisamente porque estos son los cambios positivos que se esperaban como
resultado de la apertura politica que otorga una voz mas significativa a la mayoria de los
votantes. Asi, en la medida en que estas medidas agregadas capten con precision la
tendencia general de la calidad de las politicas ptblicas en México, existen razones para
permanecer optimistas.?

211 El Cuadro 2.3 ofrece evidencia adicional de que México ha dado pasos
admirables en algunos aspectos, pero sigue mostrando deficiencias importantes en otros.
Las regresiones que se presentan en el cuadro comparan a México con las demads
democracias, tomando en cuenta las posibles restricciones sobre la toma de decisiones
politicas, como el ingreso per capita, la proporciéon de la poblacion que pertenece al
segmento rural o al de jovenes y la extension (territorial) del pais (que no se reporta).
Como ya se comento, primero revelan que, en 2003, el gasto de México en salud publica
fue inferior en casi 1 por ciento del PIB al promedio de otras democracias, tomando en
consideracion las caracteristicas del pais. En 2000 (el tltimo afio para el que se cuenta
con datos para formar una muestra de paises lo suficientemente grande), la recaudacion
tributaria total también resulté mucho menor al promedio —6.7 puntos porcentuales del
PIB— de paises comparables, cifra que dificilmente habrd cambiado en los afios
posteriores dadas las dificultades para lograr la promulgacion de legislacion referente a
la reforma tributaria. Asimismo, la corrupcion en 2004 fue sustancialmente mayor que
en otras democracias, 0.57 en una escala de uno a seis, es decir, media desviacién
estdindar. La corrupcion socava la prestacion de servicios publicos y afecta
desproporcionadamente a los pobres, pues es normal que las familias de bajos ingresos y
las empresas pequefias paguen una proporcion mayor de sus ingresos como sobornos.

212 Adn asi, México no estd en una situacion tan apremiante si se consideran otros
indicadores de desempefio. Por ejemplo, en comparacion con otras democracias, en
México se registraron 14 muertes infantiles menos por cada mil nacimientos en 2004, casi
media desviacion estandar mejor que el promedio. Esto se cumplié también en 1995 y
2000, y, por ello, no puede atribuirse a la apertura politica. Lo paraddjico en este caso es
que los resultados del sector social sean superiores al promedio a pesar de la falta de
financiamiento y la aparentemente significativa corrupcidn, lo que tiene tres posibles
explicaciones. Primero, el gasto publico se ha tornado mas progresivo durante los
altimos quince afios, incluso si los niveles de gasto no han crecido para igualar los de
otras democracias. Segundo, la prestacion de servicios de salud y educacion por parte
del sector privado podria estar mdas desarrollada y ser de mejor calidad que en otros
paises. Tercero, es posible que los resultados de mas facil mediciéon puedan estar
mejorando a costa de aquellos mas dificiles de medir.

2 La naturaleza subjetiva de las medidas, como muchos indices de gobernabilidad que son cada vez mas
comunes, presentan limitaciones inherentes, por lo que deberan interpretarse con cautela.
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Cuadro 2.3 Desempeiio de las politicas publicas mexicanas en comparacion con
otros paises con elecciones competitivas

Gasto en salud Recaudacién Corrupcion Mortalidad infantil
publica/PIB (%) tributaria/PIB (%) | (1-peor a 6- (muertes por 1000)
2003 2000 mejor) 2004 2004

Meéxico (0-1) | -.84 -6.7 -.58 -12.55
(3.32) (3.10) (4.43) (3.62)

N 98 54 87 95

R2 .62 13 .58 .68

Nota: Un coeficiente positivo para México indica la cantidad por la que el resultado observado para este pais
supera a los paises con los que se compard. Un coeficiente negativo indica por cudnto México es inferior a
los paises con los que se comparé. Las estadisticas ¢ aparecen entre paréntesis. Los coeficientes para las
variables de control (superficie, ingreso per capita, dolares constantes de 2000, ajustados por paridad de
poder de compra, porcentaje de la poblacién menor de 14 afios de edad y porcentaje de la poblaciéon en
zonas rurales) y las constantes no se presentan. Errores estdndar robustos corregidos por el método de
White.

2.13  El sector educativo presenta evidencia de esta tercera explicacion. Si se toma en
cuenta el ingreso, la extension geografica y las caracteristicas demograficas de los paises,
el gasto en educaciéon en México es 0.6 por ciento del PIB mayor que en otras
democracias y la matricula bruta en la educacion secundaria es casi exactamente lo que
se podria predecir. Asi, los indicadores cuantitaivos de desempefio parecen ser
razonables. Sin embargo, estas cifras de acceso pueden ser enganosas. México es uno de
los 39 paises que participd en los exdmenes del Programa Internacional de Evaluacion de
Estudiantes 2003 (PISA). Con base en los puntajes obtenidos en PISA y utilizando a estos
paises como referencia, se puede comparar el desempeno de México tanto en
indicadores cuantitativos como en los cualitativos, que son mas dificiles de medir.

214 Casi todos los paises participantes en PISA son mds ricos que México. Sin
embargo, controlando por el ingreso, el territorio y las caracteristicas demograficas, al
comparar a México con otras democracias participantes en PISA se encuentra que el
gasto en educacion en México es casi uno por ciento mayor que en otros paises
participantes y que la matricula en la educacién secundaria es 14.9 puntos porcentuales
menor. Ninguna de estas diferencias es significativa estadisticamente. No obstante, este
contraste evidencia una dificultad para utilizar esos recursos de un modo tal que
incrementen el acceso a la educacion, ya que ambas diferencias ascienden a cerca de 0.75
de una desviacion estandar del gasto y la matricula en todas las democracias
participantes en PISA. Al comparar los puntajes de PISA se observan problemas mas
significativos para convertir recursos en calidad educativa. El puntaje de México en
PISA es 53.2 menor que lo esperado, una diferencia estadisticamente significativa igual a
1.36 desviaciones estandar de los puntajes obtenidos por todas las democracias
participantes. Estas comparaciones sugieren que la calidad de la educacion en México es
mas deficiente que la cantidad de educaciéon con respecto a otros paises. Todas estas
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comparaciones se resumen en el Cuadro 2.4.

Cuadro 2.4

Calidad versus cantidad en la educacion mexicana

Gasto en educacién/PIB
(% del PIB)

Matricula bruta en
educacion secundaria

(%)

Puntajes en
PISA

Meéxico (0-1) 1.04 -14.9 -53.2
(1.31) (1.37) (1.83)

Desviacion estandar 1.37 19.2 39.1

de la variable de

politica

N 30 32 33

R? .30 .34 .50

Nota: La muestra consiste de democracias que presentaron puntajes en PISA. Un coeficiente positivo para
México indica la cantidad por la que el resultado observado para este pais supera a los paises con los que se
comparé. Un coeficiente negativo indica por cuanto México es inferior a los paises con los que se comparo.
Las estadisticas t aparecen entre paréntesis. Los coeficientes para las variables de control (superficie, ingreso
per cépita, dolares constantes de 2000, ajustados por paridad de poder de compra, porcentaje de la
poblacion menor de 14 afios de edad y porcentaje de la poblacion en zonas rurales) y las constantes no se
presentan. Errores estandar robustos corregidos por el método de White.

OBSTACULOS POLITICOS PARA LA PROFUNDIZACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS
EN FAVOR DE LOS POBRES

2.15
las elecciones competitivas no han tenido un impacto significativo en el grado en el que

Las tendencias generales reflejadas arriba sugieren que las presiones surgidas de

las politicas publicas en México sirven a la mayoria pobre del pais. Los numerosos
ejemplos de los esfuerzos de reforma desde 2000 indican que, a pesar de las presiones
politicas para atraer a los votantes, los intereses creados en muchos sectores continuaron
siendo un obstaculo inamovible para la realizacion de reformas. Varios de estos casos se
analizan a continuacion.

Prestacion de servicios sociales

2.16
formal recibid proteccion social limitada, mientras que una gran parte de la poblacién

Durante la hegemonia del PRI, una relativa minoria de trabajadores del sector

quedo¢ sin atencion. Incluso en la actualidad, cerca de 60 por ciento de la poblacion que
trabaja no esta cubierta por algin seguro médico y debe entonces afrontar los perjuicios
generados por los altos costos de los servicios de salud o bien recurrir a los servicios de
salud de baja calidad que presta el Estado. Estos segmentos de la poblacion se
concentran en las regiones mas pobres del sur del pais. En contraste, los trabajadores del
sector formal (sindicalizados por medio de la antigua estructura corporativista) se
benefician de alguno de los diversos esquemas de seguro, de los cuales el mas
importante es el que ofrece el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS). La poblacién
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no asegurada recibe atencion en establecimientos administrados por la Secretaria de
Salud (SSA), pero la calidad de la atencién en estos sitios tiende a ser peor que en los del
IMSS, en especial en términos del tiempo de espera (Banco Mundial, 2006b).

Grafica2.1 Poblacion por institucion de afiliacion, 2004
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Nota: Algunas personas estan afiliadas a mas de una institucion.
Fuente: Salud: México 2004, en Banco Mundial (2006b).

217  Un esfuerzo para generar mayor equidad en el acceso a los servicios de salud fue
el intento de reformar el régimen de pensiones para los trabajadores del IMSS. Este
episodio (véase Recuadro 2.1) demostrd el fuerte poder politico de un sindicato del
sector publico para contravenir una ley que obtuvo el apoyo del PAN y del PRI
Aunque los beneficiarios del IMSS no son los miembros mas pobres de entre la
poblacion pobre, representan segmentos importantes de la poblacién mexicana (mas de
40 por ciento) y de los trabajadores del sector privado (mas de la cuarta parte) asi como
de 800,000 empresas. El hecho de que 370,000 trabajadores sindicalizados (incluyendo a
120,000 jubilados) fueran capaces de diluir el contenido de la reforma debido a su
capacidad para recurrir a medidas extra institucionales (como las amenazas de huelga),
ilustra adecuadamente la influencia que ejerce este tipo de grupos en México, incluso
luego de la caida del régimen corporativista de un solo partido.

% EI PRD vy otros partidos de izquierda se opusieron a la reforma y apoyaron al sindicato del IMSS.
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Recuadro 2.1 La politica de la reforma del IMSS

En 1995, el gobierno del Presidente Zedillo logré introducir un cambio estructural
significativo en el sistema de pensiones del sector privado, cambidndolo de un esquema de
reparto a uno en el que las personas escogieron una cuenta individual de retiro manejada por el
sector privado con un rendimiento minimo garantizado por el gobierno. La reforma fue
aprobada, aunque afectdé a un gran numero de trabajadores del sector privado. Casi diez afios
mas tarde, ante las persistentes dificultades financieras del IMSS, el gobierno del Presidente Fox
propuso una reforma orientada a ajustar el extremadamente generoso esquema de pensiones
para los empleados del IMSS. El esquema existente permitia que los trabajadores del IMSS se
retiraran después de 28 afios de trabajo (en comparacion con 40 afios para los trabajadores
mexicanos en general) a los 53 afios de edad (en comparacion con la edad oficial de 65 afos),
recibiendo un pago promedio mensual equivalente a 1,500 do6lares de EE.UU. (contra 210 ddlares
para un trabajador retirado del sector privado con el mismo nivel de salario que los trabajadores
del IMSS al momento de su jubilacion). De acuerdo con datos del mismo IMSS, por cada peso
gastado por el instituto para ampliar la infraestructura de las instalaciones médicas que ofrece
atencion a los 45 millones de beneficiarios, gastaba 3.7 pesos para cubrir las prestaciones de
jubilacién de 120,000 trabajadores retirados del IMSS. A fin de cubrir la brecha financiera, el IMSS
recurrio a las aportaciones de los beneficiarios afiliados, que estaban destinadas a cubrir los
gastos de sus propias prestaciones de salud. En 2003, el IMSS pagé 1.83 miles de millones de
dolares en prestaciones para sus jubilados (incluyendo sus prestaciones de salud), de los cuales,
1.31 miles de millones de dolares provenian de las aportaciones pagadas por los trabajadores del
sector privado y sus empleadores (IMSS, 2004).

La propuesta de reforma del gobierno tenia la intencién de corregir el desequilibrio
financiero, restringiendo los criterios de elegibilidad (como una edad de retiro mas avanzada) y
los niveles de prestaciones (de 130 por ciento del ultimo salario a 100 por ciento). La propuesta de
reforma, presentada en un inicio por el PRI, fue aprobada como ley en agosto de 2004 con el
apoyo conjunto del PRI y del PAN. La nueva ley delegaba al Poder Ejecutivo la definicion de
detalles especificos del nuevo esquema de pensiones. A esto siguié un prolongado proceso de
negociacion entre el Ejecutivo y el sindicato del IMSS. Durante este proceso, el sindicato recurrié
a una serie de tacticas que fueron desde el simple rechazo a sentarse a la mesa de negociacién
hasta la movilizacién de sindicatos aliados (en especial el de trabajadores del sector publico)
hasta amenazas de huelga nacional. Mientras tanto, la falta de un acuerdo impidié que el IMSS
ocupara puestos vacantes de médicos y enfermeros, alcanzando un total de 17,000 plazas sin
ocupar. No fue sino hasta octubre de 2005, cuando renuncid el Director General de la institucién,
que el gobierno logré por fin llegar a un acuerdo con el sindicato. Aunque el paquete se acercaba
a la propuesta original del gobierno, el episodio previo demostré la capacidad del trabajo
organizado para resistirse a las reformas que podrian traer beneficios para la poblacion en
general, mientras que se concentraba el costo en una minoria privilegiada.?!

31 La reforma original buscaba (i) disminuir la pension de retiro de 130 a 100 por ciento del tltimo salario;
(ii) incrementar la aportacion de los trabajadores a su fondo de retiro de 3 a 10 por ciento; (iii) indizar las
prestaciones de retiro con el indice nacional de precios al consumidor y la inflacién en lugar de con respecto
al aumento en los trabajadores activos; y (iv) aumentar la edad de retiro a 65 afios (contra 60) y 35 afios de
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2.18  Otra ilustracion de las dificultades politicas para mejorar la eficacia de la politica
social en México es la serie de intentos para reformar el sistema educativo del pais. Estos
esfuerzos datan de principios de los afios noventa, continuando hasta principios de la
década siguiente. Cada vez que el gobierno iniciaba una reforma para llevar al sector a
orientarse mas hacia un sistema de gestion por resultados a fin de aumentar la calidad,
se vio forzado a llegar a compromisos con el poderoso Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion (SNTE). No es ilégico esperar llegar a compromisos
negociados en rubros de politica como la reforma educativa. Sin embargo, en estos
casos, el resultado de esta negociacion fue una reforma practicamente nula.

219  FEl episodio relativo a la descentralizacion de la educacion que tuvo lugar en
1992, durante la gestion del Presidente Salinas, es especialmente revelador ya que,
incluso durante el apogeo del poder presidencial en esa época —el PRI registré una
victoria impresionante en las elecciones intermedias al Congreso de 1991—, no fue
posible para este fuerte Presidente (con todos sus poderes metaconstitucionales)
imponer su voluntad sobre el poderoso sindicato de maestros.®> Luego de negociaciones
a puerta cerrada entre el gobierno y el SNTE, se lleg6 a acuerdos para descentralizar la
estructura de la educacion primaria y secundaria y, por separado, introducir un
esquema de evaluacion del desempefio como base para determinar los salarios de los
maestros. Aunque la descentralizaciéon procedid, el sindicato retuvo un voto
significativo acerca de los salarios de los maestros y las condiciones de trabajo por medio
de negociaciones colectivas centralizadas a nivel nacional. EIl SNTE también logro diluir
el contenido del programa de incentivos al asegurarse que la ponderacion de la
evaluaciéon del desempefio en la férmula de determinacion de los salarios fuera
relativamente limitada (en un inicio, 35 por ciento del total). Para todo propdsito
practico, el esquema de incentivos al desempeno perdid toda su fuerza. “El considerable
nivel de captura de la educacién estatal por parte del SNTE garantizd6 que la
implementacién del instrumento continuara en manos del sindicato para todo fin
practico” (BID, 2006, p. 230).

220 En 2002, diez afios mas tarde y en un ambiente politico diferente, durante la
gestion del Presidente Fox se presentaron varias iniciativas orientadas a mejorar la
cobertura y la calidad de la educacién publica. Entre estas iniciativas destaca la nueva
ley que hizo obligatorios tres afios de educacion preescolar, el Compromiso Social por la
Calidad de la Educacion que, entre otras cosas, proponia el empleo de los puntajes
obtenidos en pruebas estandarizadas como umbral de desempefio para el sector, y una

servicio (contra 28 para hombres y 27 para mujeres). En lugar de ello, el paquete negociado logrd (i) la
reduccion de la pension de retiro a 100 por ciento del ultimo salario; (ii) el incremento gradual de la
aportacion del trabajador de 3 a 10 por ciento en un plazo de siete afios; y (iii) la extensiéon del niimero
minimo de afios de servicio a 35 afios para los hombres y 34 para las mujeres (aunque manteniendo la edad
de retiro en 60 anos).

32 El Presidente Salinas logrd sustituir al secretario general del sindicato por acusaciones de corrupcion y
otras actividades ilegales (como autor intelectual de asesinatos de maestros disidentes) por alguien mas
cercano. El nuevo lider del SNTE se convirtié mas tarde en el Presidente del PRI (Grindle, 2004).
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ley que ordenaba aumentar el gasto presupuestario en educacion a 8 por ciento del PIB,
lo que significaria aumentar la proporcion del gasto en educacién de 16 a 35 por ciento
del gasto publico total sin que se diera un incremento del ingreso general.® La propuesta
para introducir los puntajes obtenidos en las pruebas estandarizadas como criterio para
evaluar el desempefio docente enfrentd resistencia de parte del sindicato. Las
negociaciones relacionadas con la propuesta demoraron afo y medio, sin alcanzar un
acuerdo negociado. Por otro lado, se cred el Instituto Nacional para la Evaluacién de la
Educacion por decreto presidencial. El instituto parecia incorporar todas las demandas
del sindicato (Pardinas, 2004). Sin embargo, luego de una década y ante un entorno de
elecciones competitivas, no ha desaparecido la misma dificultad enfrentada durante la
gestion del Presidente Salinas en términos de llevar al cuerpo docente hacia una cultura
laboral mas enfocada al desempefio, debido a la fuerte presencia del sindicato que se
resiste a estos cambios, entre los que se incluye sujetar a los maestros a evaluaciones
externas de su desemperio. La influencia del sindicato de maestros también se refleja en
su capacidad para negociar aumentos salariales. Entre 1998 y 2001 los salarios de los
maestros se incrementaron 52.4 por ciento en términos nominales (mas de 13 por ciento
promedio anual), mientras que sus prestaciones aumentaron 9.1 por ciento. De hecho,
desde por lo menos 1993, los incrementos salariales para los maestros siempre eran
mayores que el crecimiento del PIB. Estos incrementos no tenian efectos discernibles
sobre la calidad de la ensefianza, como ya se menciond.

Esfuerzos fiscales para politicas publicas redistributivas

221  Otros elementos de las iniciativas del Presidente Fox requerian un impulso
considerable en el gasto publico. Sin embargo, los incrementos en el gasto social
registrados durante los ultimos afios se lograron sin el esfuerzo fiscal correspondiente.
La reasignacion de recursos publicos se realizd a partir del pago de deuda, que paso de
24 por ciento del gasto total en 1995 a 14 por ciento en 2002, y de restringir el gasto en
infraestructura (menos de 5 por ciento del total). Las reformas adicionales a las politicas
sociales requieren incrementar la capacidad fiscal del Estado, de modo que tenga la
capacidad de ampliarse mas sin afectar prioridades de gasto como la inversién en
infraestructura, que también es escasa y, sin embargo resulta crucial para mejorar la
competitividad econdémica del pais. La busqueda de un consenso acerca de la necesidad
de profundizar las politicas sociales y aumentar la capacidad del sector para suministrar
infraestructura vital inevitablemente llevaria a un debate sobre las medidas para mejorar
la recaudacion del gobierno. No obstante, parece ser que el entorno politico mexicano
aun no es muy conducente a permitir un Estado mas extenso y, aparentemente, no
debido a la oposicion ideologica de los mexicanos a la existencia de un Estado
intervencionista. En una encuesta realizada a nivel nacional a fines de 2006 se

3 Ocho por ciento del PIB es claramente un objetivo poco realista, no sélo porque el gasto ptiblico en México
es bajo en general, sino también en comparacion con otros paises de América Latina. Entre los paises de
mayor tamafo de la region, sdlo Brasil gasta mas de 5 por ciento del PIB en educacién, mientras que
Argentina, Chile y Colombia gastan alrededor de 4 por ciento.

29



desprendié que la mayoria (57 por ciento) de los participantes preferia un Estado
benefactor que uno minimalista.*

2.22  Un paso logico para un gobierno orientado a satisfacer las crecientes demandas
de los ciudadanos por politicas publicas en favor de los pobres seria el de aumentar la
recaudacion tributaria. La mayor competencia electoral, en un entorno en que la mayoria
de los votantes es pobre y, por ende, se beneficiaria de este tipo de politica publica—en
especial si la incidencia de los impuestos adicionales recayera principalmente en los
ricos— daria al gobierno los incentivos politicos para aumentar los impuestos.®

223  La presion democratica no es la tinica razon por la que los gobiernos podrian
intentar reformar los sistemas tributarios. Desde los afios sesenta incluso, antes de que
las elecciones fueran competitivas, se intento llevar a cabo diversas reformas tributarias.
Algunas de ellas fueron simplemente un fracaso. Por ejemplo, durante las gestiones de
Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970) y Luis Echeverria (1970-1976), los lideres empresariales
afiliados al PRI se movilizaron para impedir las reformas fiscales propuestas por el
liderazgo del PRI (Lehoucq, 2006, p. 21). No obstante, otras reformas han corrido con
mejor suerte. En 1989, el Presidente Salinas logro la aprobacion de un impuesto de 2 por
ciento sobre los activos de las empresas; la eliminacidon de disposiciones especiales para
los contribuyentes menores, que afecté a 250,000 personas; y el rechazo de la Base
Especial de Tributacién (BET) para cerca de 1.5 millones de empresas. Estos cambios
legales eliminaron los privilegios fiscales que beneficiaban a un 17 por ciento de la
poblacion mexicana (Elizondo Mayer-Serra, 1994, p. 180).3

224  Los intentos de reformar el Impuesto al Valor Agregado (IVA) durante la gestion
del Presidente Fox ilustran el reto politico de la reforma tributaria en el México de hoy.
Desde 1980 el IVA no se cobra sobre alimentos y medicinas. En 2001, el gobierno intento,
en vano, eliminar esta exencidn y fortalecer el poder de las autoridades tributarias para
perseguir juridicamente a los contribuyentes morosos. También en ese afio, el gobierno
integré un paquete de medidas entre las que se proponia la eliminacién de la exenciéon
del IVA en alimentos, una reduccion de la tasa maxima del impuesto al ingreso de 40 a
32 por ciento y una transferencia de 108 pesos al mes a las familias con gastos

3 Encuesta Nacional de Vivienda, Parametria, noviembre de 2006 (N= 2,200). La pregunta fue “Algunas
personas piensan que el Estado deberia dar apoyo econémico a los ciudadanos, otras piensa que los
ciudadanos no deben depender tanto del Estado.;Qué piensa usted?” Treinta y cinco por ciento de quienes
respondieron eligieron “los ciudadanos no deberian depender tanto del Estado”.

% En casos contrarios, las aportaciones prominentes al entendimiento del crecimiento y la democracia
(Acemoglu y Robinson, 2006; y Engerman y Sokoloff, 2002) apuntan hacia la renuencia de las élites a
permitir la redistribuciéon y el suministro de bienes publicos que benefician a todos los ciudadanos. La
renuencia aumenta en paises con grandes depdsitos de recursos naturales, donde las rentas que podrian
perderse con la redistribuciéon son mayores. Sin embargo, una vez que ocurren las elecciones competitivas,
las élites pierden el control de la politica y las no élites aprueban que se grave a las élites para financiar los
bienes publicos y la redistribucion.

% Resulta interesante que, en 1991, el gobierno del Presidente Salinas redujo el IVA de 15 a 10 por ciento y,
en 1995, el Presidente Zedillo logrd la aprobacién legislativa para aumentarlo de nuevo a 15 por ciento.
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alimentarios que excedieran 50 por ciento del gasto familiar total. De todo esto, sdlo se
aprobo la reforma del impuesto al ingreso. Por ultimo, en 2003, el gobierno intentd
reformar de nuevo el IVA, pero esta vez proponiendo una reduccion de tasas de 15 a 13
por ciento, permitiendo que los estados sumaran un impuesto adicional de hasta dos por
ciento sobre el IVA federal, un impuesto de ocho por ciento sobre la produccion para
articulos exentos de IVA y una reduccion de la tasa maxima del impuesto al ingreso de
30 por ciento para 2006. Todas estas reformas fracasaron.

225 Una vez mas, la influencia de los intereses creados parece haber desempefiado
un papel importante tanto en la explicacion de los minimos efectos sobre el ingreso de
reformas tributarias aparentemente importantes y la resistencia a las reformas fiscales
defendidas por el gobierno del Presidente Fox.*” El precio politico de aumentar los
impuestos o de cerrar lagunas impositivas fue la apertura de otras lagunas o la
reduccidon de otros impuestos, para beneficio de los intereses particulares que se veian
favorecidos con las lagunas o el menor nivel de los gravamenes. Por ejemplo, la
eliminacidn de la exencidon del IVA en alimentos y medicinas, interpretada en su minima
expresion, habria aumentado de forma sustancial la progresividad de los impuestos. Sin
embargo, los minoristas demandaron con éxito ante los tribunales para lograr que sus
productos quedaran cubiertos por las exenciones. En la actualidad, cerca de 50 por
ciento de todos los productos que se venden al menudeo gozan de algun tipo de
exencién del IVA (Lehoucq, 2006).® En consecuencia, los dos deciles superiores del
ingreso reciben mas de una tercera parte de los beneficios totales de la exenciéon y los dos
deciles inferiores reciben menos de 10 por ciento.®

226  Ademas de la capacidad de los intereses creados para organizarse y oponerse a
las reformas, existen sefiales de que el impetu reformista se ve afectado por la poca
credibilidad en los politicos, especialmente cuando prometen mayores impuestos a
cambio de mejores politicas publicas. La eliminacion de exenciones en el IVA habria sido
cubierta de modo desproporcionado por la poblacién rica, pero esto no basté para
inducir el apoyo popular. A pesar del argumento de que cada peso de beneficio que
recibian los pobres a partir de las exenciones del IVA en los alimentos seria igualado por
cuatro pesos de beneficios para los ricos, no se escucharon —o, simplemente, no se

% La recaudacion tributaria como fraccion del PIB paso6 de 11.8 por ciento en 1990 a 10.6 por ciento en 1994.
En cambio, habria aumentado si las reformas de 1989 hubieran logrado aumentar la recaudaciéon. Con las
reformas de 1995 al IVA durante la gestion del Presidente Zedillo, los impuestos sobre bienes si aumentaron
(a 54 por ciento) como fraccion de la recaudacion total. Sin embargo esto sélo 1llevé la fraccién a su valor de
1990. Ademas, al igual que con la reforma anterior, los ingresos tributarios totales quedaron estaticos como
porcentaje del PIB.

% Aunque estas exenciones parecen tener origen judicial, los jueces actian a la sombra de la legislatura, ya
que las leyes con redaccién vaga dejan poca opcion a los jueces, llevandolos a otorgar un gran niimero de
exenciones.

% Si las exenciones de alimentos hubieran sido mas especificas y se limitaran a alimentos basicos, como
tortillas, por ejemplo, estas cifras se habrian revertido (en términos generales). En lugar de ello, las
exenciones se han ampliado para abarcar una gran gama de bienes, muchos que consumen los ricos de
forma desproporcionada (Hernandez Trillo, 2005: 126-8).
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creyeron— las promesas del PAN en torno a que gastaria en los pobres los ingresos
ahorrados por la eliminacion de estas exenciones (Lehoucq, 2006, p. 20).

Reformas en seguridad publica®

2.27  Un tema candente que preocupa a la mayoria de los mexicanos es la inseguridad.
Algunas encuestas muestran que la inquietud acerca de la inseguridad es mucho mayor
que la preocupacién sobre otros problemas como el desempleo, la pobreza y la
corrupcion (véase Cuadro 2.5). Dado el alto nivel de inquietud expresada por los
ciudadanos, se esperaria que un gobierno sensible a las demandas de los electores
intentara tomar medidas para tratar todo lo relacionado con el crimen y la violencia. ;Es
esto lo que sucede en México?

Cuadro 2.5  Principales problemas de México de acuerdo con los ciudadanos,

2001-2006
Principal Mayo 01 Mayo 02 Mayo 03 Mayo 04 | Mayo 05 | Mayo 06
problema
Inseguridad 16.7 18.1 20.1 10.6 28.9 26.4
publica
Desempleo 15.9 15.7 11.7 24.9 17.0 2211
Crisis econdmica 19.9 27.1 21.5 19.2 16.7 20.0
Pobreza 12.0 13.4 18.2 12.2 10.4 11.9
Corrupcion 4.7 6.8 7.4 16.5 9.4 55
Adiccién a las 1.3 3.5 3.3 2.0 3.0 1.8
drogas
Educacion - 2.5 4.0 2.6 2.5 1.8
Mal gobierno 2.0 1.1 2.7 1.7 1.4 0.3

Fuente: Consulta Mitofsky (2006).

228 La evidencia anecdética indica que los politicos tienden a priorizar las medidas
contra el crimen tanto durante las campanas electorales, como cuando acceden al poder.
Tanto el gobierno federal como los gobiernos subnacionales, como en el caso del estado
de Chihuahua (que enfrenta un nivel de criminalidad “promedio”) y el Distrito Federal
(que sufre de uno de los niveles mas altos de incidencia criminal) han puesto en marcha
varias medidas para luchar contra el crimen. Sin embargo, en todos los casos analizados,
el impacto de las medidas ha sido limitado. Principlamente, esto se debe a que las
reformas no han atacado uno de los problemas mas elementales de la gobernabilidad del
sector: las reformas institucionales de gran envergadura en las organizaciones policiacas
generalmente consideradas corruptas y carentes de la capacidad profesional adecuada
para ser fuerzas eficaces de lucha contra la delincuencia. Estas reformas tienen poca
visibilidad para los ciudadanos y tardan tiempo en entrar en vigor. Mas bien, la

4 Esta seccion se basa en documentos de apoyo elaborados para el IGR, en especial lo de Artz (2006),
Alvarado (2006a, 2006b), y Bergman (2006).
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tendencia es que los politicos fomenten medidas mas visibles, como la imposiciéon de
penas mas duras y la realizacion de inversiones fisicas en la policia (como uniformes y
equipo nuevos), a pesar del significativo escepticismo entre los expertos acerca de la
eficacia de estas medidas para controlar el crimen.

Recuadro 2.2 Reformas a la seguridad publica en el Distrito Federal

En el Distrito Federal (DF), el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador realizé una
consulta en 2001 para elaborar el Plan Integral de Seguridad Publica 2001-2006. Los grupos
empresariales locales desempefiaron un papel activo en la formulacién de la estrategia basada en
el trabajo de diagndstico comisionado a Rudolph Giuliani. La estrategia comprendia varias
medidas de reforma, como la creacién de una Direccién de Control Interno, la puesta en marcha
del sistema de gestion policiaca Compstat (que reproducia la experiencia del Departamento de
Policia de Nueva York), la creaciéon de un Centro de Informacién Geografica, la reestructuracion
de niveles gerenciales dentro de la Secretaria de Seguridad Publica y, mas importante atin, la
introduccién de incentivos al desempefio para la policia y la redistribucion territorial de las
fuerzas. La reforma implicd una reestructuracion administrativa total de la Secretaria, cambiando
de nombre las fuerzas policiacas con nuevos titulos, mas atractivos para los ciudadanos, como el
de policia comunitaria, y el desarrollo de algunos programas de vigilancia policiaca manejados
por la comunidad. Ademas, el gobierno presenté propuestas de modificacion a las leyes y nueva
legislacion para aumentar la custodia policiaca, establecer sentencias mas duras y multas
administrativas por actos contra el orden publico.

La reforma tuvo implicaciones para la estructura organizacional de las fuerzas policiacas
y logré introducir incentivos de desempeno que alinearon las motivaciones del personal policiaco
con objetivos politicos mas amplios. El programa de retiro voluntario facilité la renovacion del
personal y llevo al despido de 2,000 elementos de la policia acusados de corrupcion y abuso de
poder. Por otra parte, se contratdé a un nimero similar de nuevos elementos. A la fecha, la
reforma no ha modificado los sistemas de control interno y rendicion de cuentas, ni tampoco ha
logrado limpiar por completo las fuerzas policiacas. En un estudio realizado por la Coparmex
(2000) se concluy6 que los jefes y los puestos intermedios de la policia del DF no habian
cambiado en veinte afios. Aunque la reforma haya generado un avance considerable, no logrd
alterar las estructuras tradicionales de poder o la fuente de los problemas de delincuencia o
corrupcion policiaca. En las encuestas de opinidn, el crimen y la violencia han continuado siendo
la inquietud principal de los ciudadanos del DE.

Fuente: Arturo Alvarado (2006b)

229  Una excepcion a esta regla a nivel federal fue la creaciéon de una nueva policia de
investigacion, la Agencia Federal de Investigaciones (AFI). La AFI fue creada por
decreto del Ejecutivo en noviembre de 2001 para sustituir a la desacreditada Policia
Judicial Federal (PJF). Aunque ésta fue una de las tantas medidas que tomo el gobierno
del Presidente Fox para responder a la demanda ciudadana de mayor seguridad publica,
la decision de reformar la PJF también respondi6 a la presion de Estados Unidos, que no

# Ley de Cultura Civica.
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confiaba en la PJF como asociado en sus esfuerzos contra las drogas.*?

230 La reforma que cred la AFI no sdlo constituye un intento por modernizar un
importante organismo de seguridad publica, sino también por controlar la corrupcion y
limitar el poder y la influencia de los grupos corporativistas poco eficientes que
aprovecharon su influencia extrainstitucional para capturar al sector. El proyecto
implicaba un redisefo integral del antiguo departamento de planeacion y operacién de
la Policia Judicial Federal, a fin de crear una fuerza de élite que realizara investigaciones
criminales.*®* Entre los componentes clave de la reforma destaca la depuraciéon del nuevo
organismo de aquellos elementos de quienes se sospechaba estaban involucrados en
actos de corrupcion o que no estaban preparados para la tarea. Las fuentes oficiales
indican que cerca de 8,000 agentes de policia fueron sometidos a procesos estrictos de
evaluacion y seleccion. El criterio de reclutamiento para la AFI es mas riguroso y la
estructura profesional de los agentes estd mejor disefiada, como parte del Servicio Civil
de Carrera de la Procuraduria General de la Republica. En 2003, el Programa de
Innovacién y Calidad en la Administracion Publica Federal de la Presidencia reconocio
uno de los programas de la AFL. Asimismo, los otros procesos internos del organismo
estan siendo certificados con la norma ISO 9001-2000. Lo anterior se refleja en la imagen
relativamente positiva que los mexicanos tienen de la AFI (y de la Policia Federal
Preventiva, PFP) en comparacion con los cuerpos policiacos estatales y municipales.*

42 Arzt (2004), y Bergman (2006).

# Este nuevo modelo de organizacion se basé en los siguientes principios: a) profesionalizacion del
personal; b) desmilitarizacion de las funciones policiacas; y c) utilizacién de técnicas modernas e
instrumentos para mejorar las capacidades de andlisis para fines de inteligencia e investigaciéon. La AFI
también estaba equipada con instalaciones modernas y tecnologia de vanguardia. En 2003 comenzé a operar
el nuevo Sistema de Informacién y Telecomunicaciones (SITE) con objeto de mejorar la eficacia en las
investigaciones.

# Sin embargo, cabe apuntar que solo tres de diez personas que respondieron la encuesta habian escuchado
de la AFly la PFP.
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Grafica2.2 Confianza ciudadana en la policia
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Fuente: Tercera Encuesta Nacional sobre Inseguridad 2005 (ENSI-3), Instituto Ciudadano de Estudios sobre
la Inseguridad A.C.

2.31  Aunque no se cuenta con informacion precisa acerca de lo que sucedi6 con los
8,000 agentes luego de su evaluacion, se cree que un numero considerable fue
despedido, pero otra cantidad importante fue transferida a otras corporaciones
policiacas (o encontré manera de colocarse en ellas) incluso en otras jurisdicciones. Cabe
aqui sefialar que las dificultades en México para despedir a un oficial de la policia son
significativas. En 1996, cuando el Procurador General de la Republica despidio 703
agentes de la policia federal se vio obligado, posteriormente, a restituir a casi todos
luego de un fallo juridico a favor de los agentes. Asi, en lugar de redisefiar por completo
a las instituciones de seguridad publica, la estrategia del gobierno con respecto a la AFI
ha consistido en crear una “isla de excelencia” y concentrar su inversion en el desarrollo
organizacional de este nuevo organismo, mientras que transfiere el problema (es decir,
los oficiales despedidos de la AFI) a otras corporaciones dentro del sistema de seguridad
publica. Mientras que en la AFI la reforma fue relativamente exitosa, otros organismos
muestran menos avances.

232 A pesar del éxito relativo, el caso de la AFI destaca también las dificultades
involucradas en el desmantelamiento de la antigua estructura del enclave, incluso
cuando la estrategia adoptada consiste en establecer una estructura paralela. Asimismo,
incluso dentro de la AFI persisten vestigios del pasado. Una serie de acusaciones y
revelaciones recientes acerca de agentes federales corruptos amenaza con socavar la
reputacion de la AFI como fuerza federal de élite.** Ademds de los escandalos, la
Procuraduria General de la Republica publico un informe que muestra que, lejos de ser
incorruptible, 1,493 de los 7,000 oficiales de la AFI (alrededor de uno de cada cinco

4 “Scandals Shake Mexico’s Confidence in Elite Drug Police”, New York Times, diciembre 28, 2005; “Drug
Traffickers Corrupting Fed Agents”, Washington Post agosto 25, 2005; “Mexican Attorney General: Drug
traffickers corrupting federal agents”, Associated Press, agosto 24, 2005.
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elementos) se encuentra bajo investigacion por comisién de crimenes. De esta cifra, 457
han sido acusados formalmente.

2.33 La legislacion para generar reformas mas amplias y fundamentales en el sector
de la seguridad publica parece haberse estancado. En marzo de 2004, el gobierno del
Presidente Fox presentd al Congreso una iniciativa de gran envergadura para reformar
el sistema de seguridad publica y justicia penal, centrado en tres pilares basicos: (i) la
reforma de los procedimientos penales (como la introduccion de los juicios orales); (ii)
reformas organizacionales del sector (como la autonomia constitucional de la PGR y
unificacion de todos los organismos federales de policia en la Secretaria de
Gobernacién); y (iii) profesionalizacion del sector. La elaboracion de esta amplia
propuesta de reforma fue uno de los logros de la Secretaria de Seguridad Publica
(establecida durante el gobierno del Presidente Fox).

234 La propuesta fue bienvenida en términos generales tanto por la opinién publica
como por los expertos. Se considerd que estaba basada en un diagnostico sélido, aunque
parte de su contenido técnico generd controversias entre especialistas. Entre los temas
mas controvertidos se ubico el mérito de unificar todas las fuerzas policiacas. Por
ejemplo, incluso los criticos que estuvieron de acuerdo con la necesidad de reformar los
organismos existentes temian que la creacion de una sola “stper” agencia podria
significar, en el contexto actual, el traslado del personal, incluyendo a los elementos
corruptos, a una sola entidad poderosa que podria escapar del control democratico
adecuado. En general, los expertos coincidieron en que, de haber contado con mas
tiempo y mas consultas y debates antes de la presentacion de la iniciativa al Congreso, el
camino hacia una aprobacion definitiva hubiese sido mas facil.

2.35 Enrespuesta a ello, el Congreso podria haber servido como foro para este tipo de
debates técnicos. La importancia del tema fue evidente, en especial luego de la marcha
de junio de 2004 en la ciudad de México, en la que se demandaron respuestas creibles
del gobierno al problema de la inseguridad publica. Sin embargo, el Congreso apenas
reacciond. A este respecto se han ofrecido varias explicaciones, incluyendo los céalculos
electorales del PRI y el PRD dirigidos a negar a un gobierno del PAN un importante
logro legislativo y el ineficaz manejo del proceso legislativo por parte del gobierno. Baste
decir que cualquiera que sea la razdén especifica para la falta de accidén por parte del
Congreso, resulta evidente que los incentivos politicos para que los legisladores llegaran
a un acuerdo no fueron lo suficientemente s6lidos para superar estas otras motivaciones
en el sentido opuesto, a pesar de la abrumadora percepcion entre los mexicanos de la
importancia del tema y, por ende, de la iniciativa.
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RESUMEN

236 La evidencia hasta la fecha muestra que la mayor competencia electoral ha
comenzado a generar un mayor nivel de respuesta de los politicos (y los gobiernos) a las
demandas del electorado en general. Sin embargo, esta presion aun se ve obstaculizada
por fuerzas que se contraponen. Una minoria de electores presiona por lograr estos
cambios, pero los esfuerzos para profundizar las politicas sociales (como, por ejemplo,
haciendo que los maestros se orienten mas al desempefio) y ampliar la capacidad fiscal
del Estado de manera que sea posible expandir los servicios sociales sin afectar otras
prioridades del gasto, enfrentan una dura resistencia de los intereses creados que, por
largo tiempo, han gozado de privilegios. También se observan sefiales de que el impetu
reformista sufre por la poca credibilidad de los politicos, en especial cuando prometen
mayores impuestos a cambio de mejores politicas. La eliminaciéon de exenciones en el
IVA habria sido cubierta de modo desproporcionado por la poblacion rica, pero esto no
basté para inducir el apoyo popular. A pesar del argumento de que cada peso de
beneficio que recibian los pobres a partir de las exenciones del IVA en los alimentos era
igualado por cuatro pesos de beneficios para los ricos, no se escucharon —o,
simplemente, no se creyeron— las promesas del PAN en torno a que gastaria en los
pobres los ingresos ahorrados por la eliminacion de estas exenciones (Lehoucq, 2006, p.
20).

2.37  De acuerdo con lo que reflejan los divididos patrones de votacion de los tltimos
anos, la polarizacion politica (entre los ricos y los pobres, entre el norte y el sur, etcétera)
debilita la credibilidad de los gobiernos desde la perspectiva de los electores que
pertenecen al grupo social o politico “opuesto” (asi, las personas que coinciden con el
PRD y que se beneficiarian de una propuesta de reforma tributaria del PAN podrian no
apoyarla de cualquier forma, ya que no creen que las politicas publicas del PAN puedan
beneficiarlos). El empleo de recursos fiscales para recompensar a los seguidores y
castigar a los detractores, practica muy utilizada durante la hegemonia priista (Diaz-
Cayeros, Magaloni y Weingast, 2003), podria haber impreso en la mente del ciudadano
promedio que los beneficios de las politicas publicas no llegan mediante la solidez
técnica de su contenido, sino con la afiliacion politica de sus beneficiarios. En la medida
en la que la maduracién de una democracia involucra un proceso de aprendizaje
mediante el cual tanto politicos como votantes aprenden a comportarse de manera
racional en respuesta a los incentivos que se les presentan, no seria sorprendente que los
electores mexicanos continuaran comportandose como si el sistema politico ain operara
de forma similar a la observada durante los 71 afios de dominio de un solo partido.
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3. LIBERALIZACION ECONOMICA, COMPETITIVIDAD
Y GOBERNABILIDAD

RESTRICCIONES A LA COMPETITIVIDAD ECONOMICA

3.1 Ademads de demandar mejores servicios publicos (en especial en lo relacionado
con la seguridad), una inquietud apremiante para muchos mexicanos se relaciona con la
lentitud del crecimiento econémico y la creaciéon de empleos. Muchos estudios apuntan
hacia obstaculos a la actividad empresarial en México como los responsables por el lento
crecimiento. Una encuesta del Centro de Estudios Econdmicos del Sector Privado
(CEESP, 2005) encuentra que los dos principales obstaculos al desarrollo de negocios, de
acuerdo con empresas mexicanas, son los monopolios publicos y privados. Por otra
parte, la Global Competition Review ubicé a México cerca del nivel mas bajo de
competitividad, con un puntaje de 2.25 (en una escala de 0 a 5), apenas superior a Grecia
y Argentina.#

3.2 Los indicadores sobre competitividad (Doing Business Indicators) del Banco
Mundial presentan una muestra de algunos de los obstaculos regulatorios para la
actividad empresarial y la creacion de empleos en un gran numero de paises. Como
sucede en el caso de las politicas sociales analizadas en el capitulo precedente, en esta
instancia el panorama también es mixto. Con respecto a los costos de abrir y cerrar un
negocio, importar y exportar, y en cuanto a ciertos costos de obtencion de licencias,
Meéxico muestra un desempefio significativamente mejor que el promedio. Sin embargo,
en lo que respecta a los derechos de los acreedores y los inversionistas, las regulaciones
laborales y la responsabilidad de los directores de empresas por conductas fraudulentas,
Meéxico estd en una posicidn significativamente inferior al promedio mundial. En México
resulta sencillo abrir pequefias empresas, pero los costos de acceso a la mano de obray a
financiamientos se elevan de forma considerable para las empresas de mayor tamafio.

3.3 El Cuadro 3.1 compara los costos de las actividades comerciales en México con
respecto a los de otros paises con elecciones competitivas, tomando en cuenta las
posibles restricciones exdgenas sobre la toma de decisiones politicas, como el nivel de
ingreso y poblacién, y las caracteristicas geograficas. Los resultados indican que los
costos de abrir una empresa son menores en un 38.5 por ciento del ingreso per capita
que en otras democracias. Sin embargo, todos los aspectos de la regulacion laboral son
mucho mas inflexibles en México.

3.4 Las magnitudes que se reportan en el Cuadro 3.1 (para 2005) también son
similares a las desviaciones que presenta México con respecto a los promedios

46 Global Competition Review, Volumen 6, Numero 6, junio 2003.
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mundiales (considerando democracias y otros regimenes). Por ejemplo, el indice de
proteccion del inversionista en México es 1.4 puntos (sobre diez) menor que el promedio
mundial, lo que equivale a una desviacion estandar menor. El indice de proteccion del
acreedor es casi tres puntos (sobre diez) menor que el promedio mundial. Aunque el
pago de impuestos es bajo en México, la burocracia fiscal es mucho mas engorrosa: el
numero de pagos de impuestos es mas de media desviacidn estandar (13) mayor para las
empresas en México que el promedio en otros lugares. De nuevo, México presenta
aspectos positivos en algunas otras comparaciones. Por ejemplo, el tiempo que lleva
realizar exportaciones en México es de 14 dias, casi una desviacion estdndar menos que
el promedio mundial.

Cuadro 3.1 Entorno para la creacion de empleos en México en comparacion con

otros paises con elecciones competitivas (2004)

Costo de abrir una | Indice de dificultad | Costo de Indice de
empresa/PIB per para despedir despedir un rigidez del
capita (%) trabajadores (0-100) | trabajador/PIB | empleo (0-100)
per cépita (%)

Meéxico (0-1) | -38.2 33.10 16.17 9.78
(4.56) (7.87) (1.87) (3.12)

N 85 84 85 84

R2 A2 14 .20 13

Nota: Un coeficiente positivo para México indica la cantidad por la que el resultado observado para este pais
supera al esperado. Un coeficiente negativo indica por cuanto el resultado observado de México es inferior
al esperado. Las estadisticas t aparecen entre paréntesis. Errores estandar robustos corregidos por el método
de White. No se presentan los coeficientes y las constantes para las variables de control (ingreso per capita,
dolares constantes de 2000, ajustados por paridad de poder de compra, superficie; porcentaje de la
poblacién menor de 13 afios de edad y porcentaje de la poblacién en zonas rurales).

3.5 El Cuadro 3.2 analiza otros cuellos de botella que obstaculizan el crecimiento con
base en cudnta inversion podria esperarse que resulte de realizar mejorias en una amplia
variedad de dmbitos en los que los monopolios u oligopolios publicos o privados limitan
una competencia sana (como en finanzas, energia) e innovacion (como en la educacion),
al igual que aquellos que se ha buscado reformar desde tiempo atras (como la reforma
fiscal y la laboral).
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Cuadro 3.2 Limitaciones para la competitividad®

Impacto de una mejoria de 10 por ciento
Rubros en las variables detras de cada rubro
sobre la inversion por trabajador
1) Entorno competitivo 7.5 %
2) Impuestos y regulacién tributaria 7.1 %
3) Ambiente regulatorio y de inversién 6.8 %
4) Educacion 6.0 %
5) Facilitacién del comercio y el 5.8 %
transporte/logistica
6) Corrupcion 4.7 %
7) Innovacién 3.8 %
8) Finanzas 3.6 %
9) Energia 2.7 %
10 ) Mercado laboral 1.9 %
11) Entorno macroecondmico 1.0 %

Nota: Los porcentajes corresponden a elasticidades punto, que reflejan el impacto sobre la inversion de una
mejoria aislada de 10 por ciento en cada variable. En este sentido, las intervenciones simultaneas tendrian
un efecto multiplicador.

Fuente: Banco Mundial (2006d).

MONOPOLIOS, COMPETITIVIDAD Y GOBERNABILIDAD
Los monopolios como limitaciones de la competitividad econémica

3.6 Una caracteristica particular de la estructura econdémica de México que limita su
competitividad es el grado de concentracion de los mercados en sectores econdmicos
clave y la existencia de monopolios publicos y privados, en especial en la prestacion de
servicios publicos. Las reformas introducidas durante los afios noventa se orientaban a
aumentar los ingresos fiscales, fomentar la eficiencia econdmica, ampliar la tenencia de
acciones, atraer capital extranjero, ofrecer mdas oportunidades para fomentar la
competencia y fortalecer el marco regulatorio en el caso de los monopolios naturales. Sin
embargo, en algunos casos, las reformas llevaron a una mayor concentracién de los
mercados y no lograron mejorar la competitividad de la economia en su conjunto.
Asimismo, en muchos casos, las privatizaciones solo significaron un cambio de
propietario, sustituyendo los monopolios publicos por privados y sin contar con un
marco regulatorio funcional y organismos regulatorios sélidos que pudieran hacer
cumplir condiciones de mayor competitividad.

4 Las cifras de impacto para los efectos tinicos o mejorias aisladas en cada categoria. Un paquete amplio de
reformas en las categorias de mayor impacto podria tener un efecto de agrupamiento positivo. En otras
palabras, la interaccién entre las variables individuales deberia crear un impacto general sustancialmente
mayor que la suma de las mejorias individuales.
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3.7 En el caso de los monopolios publicos restantes, como el de suministro de
electricidad, la ineficiencia y los altos costos que implica mantenerlos genera una fuerte
carga para los productores mexicanos que desean competir en mercados internacionales,
ya que estos monopolios generan mayores costos de produccion y una oferta poco
confiable. Las encuestas de opinién de negocios dan a México el lugar mas bajo entre los
paises de la OCDE en términos de eficiencia y adecuacion energética (Guerrero, et al.,
2006). Asimismo, los precios del gas natural, la electricidad y el gaséleo se encuentran
entre los mas altos del mundo. Los altos costos de la electricidad, al ajustarse por las
fluctuaciones en frecuencia y voltaje, resultan en costos efectivos entre 10 y 60 por ciento
mayores que en Estados Unidos.

3.8 La falta de adecuacion de las inversiones en infraestructura energética ha tenido
un impacto negativo importante sobre el crecimiento de la productividad total de los
factores en el sector manufacturero mexicano (Banco Mundial, 2005). El desempefio de la
compafia paraestatal de electricidad (la Comision Federal de Electricidad, CFE), por
ejemplo, resulta muy deficiente si se le compara con otras compafias de América Latina.
Los costos de la electricidad en México no solo son crecientes, sino que ahora se ubican
entre los mas altos de América Latina (Grafica 3.1).

Grafica3.1 Costo del suministro eléctrico, centavos de USD/KWh
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Fuente: Banco Mundial (2006d).
3.9 Esta dificil situacion también se presenta en las telecomunicaciones, que son

monopolio privado. A pesar del impresionante crecimiento de las tecnologias de
informacién y comunicaciéon (TIC) durante los afios noventa, México esta rezagado con
respecto a otros paises latinoamericanos y de la OCDE en términos de la inversiéon en
TIC (Grafica 3.2). El nivel de gasto en TIC en México como proporciéon de la economia en
general (3.1 por ciento) es significativamente menor al de paises de la OCDE como Japon
(7.4 por ciento), Estados Unidos (8.8 por ciento) y Nueva Zelanda (10 por ciento).
También es cerca de la mitad de las tasas de Chile y Brasil de 6.7 y 6.9 por ciento
respectivamente.
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Grafica3.2 Inversiones en telecomunicaciones
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Fuente: Guerrero, Lopez Calva y Walton (2006).

3.10  El bajo nivel de inversion de México en TIC ha significado que el crecimiento de
las lineas fijas no ha mantenido el ritmo de paises comparables, aumentando también la
brecha digital entre zonas rurales y urbanas.*® En el area de TIC, los estados del sur estan
rezagandose con respecto al resto del pais. Los costos también resultan altos cuando se
les compara con otros paises. Telmex domina los mercados de larga distancia, telefonia
local y celular. Sus margenes de utilidad netos son mas del doble que los de su rival mas
cercano, y reflejan las tarifas telefénicas significativamente mayores en México que en
otros paises de América Latina, en especial en lo relacionado con los precios locales para
empresas (Cuadro 3.3). Las tarifas para cuentas comerciales (incluyendo los costos de
instalacidn, la renta mensual y las tarifas por minuto) son mas de tres veces superiores
que las de Argentina y cuatro veces mayores que las de Brasil.

4 Los paises con mayores niveles de inversion en TIC experimentan un mayor crecimiento econémico y
desarrollo social. Véase OCDE (2004).
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Cuadro 3.3 Nivel de las tarifas telefonicas (US$)

Tarifa mensual Tarifa mensual Costo por conexion Costo por
. . . . . llamada de tres
comercial residencial residencial .
minutos

IMéxico 18.35 14.51 104.73 0.14
IArgentina 12.94 4.56 51.72 0.02]
Chile 9.20 9.20 43.95] 0.10
Brasil 13.71 7.72 13.81 0.05
Corea 4.36 4.36] 50.35) 0.03]

Fuente: Banco Mundial (2006d).

3.11 Los marcos regulatorios efectivos, incluyendo las leyes antimonopolio, y los
organismos regulatorios independientes con amplios poderes de supervision, son
importantes para aumentar la eficiencia, en especial en las industrias altamente concentradas
como las aerolineas, la banca, las telecomunicaciones y la exploraciéon y refinacion de
petroleo, donde normalmente dominan el mercado una o dos empresas. En estas industrias,
a menos que se implemente un marco regulatorio eficaz para salvaguardar el interés del
publico contra los abusos de los monopolios, las empresas dominantes pueden adoptar
conductas anticompetitivas y ejercer controles indebidos sobre decisiones econémicas clave
(sin rendicion publica de cuentas). Sin embargo, los organismos regulatorios en México son
débiles y carecen de autonomia.

3.12 En el sector eléctrico, por ejemplo, las reformas aprobadas en 1992 y 1995
permitieron que el sector privado participara en la generacion de electricidad siempre y
cuando ésta se vendiera a la CFE, la empresa verticalmente integrada del sector publico.*
Las mismas reformas incluyeron la creacion de un organismo regulador, la Comision
Reguladora de Energia (CRE). Sin embargo, las principales atribuciones de la CRE se limitan
a funciones especificas vinculadas a la regulacion de la generacion de electricidad y el
suministro de gas por parte del sector privado. A diferencia de muchos otros paises, el ente
regulador no regula empresas de servicios publicos. Tanto CFE como Luz y Fuerza del
Centro (LFC), la compania de suministro que atiende la zona metropolitana de la ciudad de
México, quedan fuera de las facultades de la CRE.*® De forma similar, la Comision Federal de
Telecomunicaciones (COFETEL), organismo regulador para el sector de telecomunicaciones,
fue establecida con pocas facultades. De hecho, s6lo presenta recomendaciones al Secretario
del sector acerca de practicas que dafian a los consumidores, en lugar de imponer sanciones
al respecto. El secretario del ramo durante el gobierno del Presidente Fox, habia sido
empleado de Telmex, la empresa principal del sector. Aunque no es ilegal, plantea
inquietudes acerca del grado de independencia de la industria a la que se supone que debe
regular.

4 Como lo establece la Constitucion, el sector eléctrico sigue siendo de propiedad o control federal.

%0 Se considera buena practica en el sector eléctrico tener un operador independiente del sistema a cargo de
la transmision y la distribuciéon. Sin embargo, en México, la CFE esta encargada de la operacion y la gestién
del Sistema Nacional de Electricidad.
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3.13 La debilidad de las estructuras regulatorias mexicanas no se limita a estos dos
sectores. En general, los reguladores de México pertenecen a dos categorias: (i)
organismos desconcentrados, con autonomia técnica y operativa, pero que reportan a las
secretarias del sector; y (ii) unidades dentro de las secretarias del sector. Ninguno de los
organismos reguladores es totalmente auténomo, ya que sus presupuestos y personal
dependen del Poder Ejecutivo. Los organismos reguladores con menos autonomia son
los relacionados con el transporte, que son unidades administrativas que pertenecen a la
Subsecretaria de Transporte. Los otros reguladores funcionan como organismos
desconcentrados.!

3.14  Una de las excepciones relativas es la Comision Federal de Competencia (CFC),
que fue establecida con mayor independencia estructural, con comisionados nombrados
por plazos largos. La CFC esta facultada para emitir fallos sobre practicas monopolicas e
imponer sanciones u obligar a modificar conductas empresariales. Sin embargo, su
materializacion depende del sistema judicial y de la voluntad de otros poderes del
gobierno para seguir sus recomendaciones. La imposibilidad de que la CFC por si
misma regule las conductas anticompetitivas se ejemplifica con el reciente caso de la Ley
de radio y television, la llamada “Ley Televisa”, aprobada por el Congreso el 30 de
marzo de 2006. La ley fortalece el poder de mercado de los monopolios actuales a pesar
de las recomendaciones de la CFC en contra de su contenido.

La politica de la concentracion industrial

3.15 La existencia de monopolios y oligopolios publicos y privados limitan la
competitividad econdmica del pais. La debilidad de los organismos regulatorios no es
coincidencia ni un resultado natural del proceso de desarrollo econdmico en México. Es
mas bien resultado de la forma especifica en la que México ha sido gobernado desde
principios del siglo XX. Podria esperarse que la apertura econdmica y financiera que se
busco desde principios de los afios noventa haya cambiado el patrén histérico. Sin

51 Entre estos destaca CONAGUA (Comisién Nacional del Agua), el organismo desconcentrado de la
secretaria del Medio Ambiente de administracion y conservacion del agua, la CRE (Comision Reguladora de
Energia), organismo desconcentrado de la Secretaria de Energia que regula el gas natural y la electricidad, la
COFETEL (Comision Federal de Telecomunicaciones), organismo desconcentrado de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, req regula las telecomunicaciones, la CNBV (Comisién Nacional Bancaria y
de Valores), organismo desconcentrado de la Secretaria de Hacienda que supervisa y regula a los bancos y el
sector financiero, la CNSF (Comision Nacional de Seguros y Finanzas), organismo desconcentrado de la
Secretaria de Hacienda que supervisa y regula al sector de los seguros, la CONSAR (Comisién Nacional de
Sistemas de Ahorro para el Retiro), organismo desconcentrado de la Secretaria de Hacienda que supervisa y
regula los fondos de pensiones, la CFC (Comisién Federal de Competencia), organismo desconcentrado de
la Secretaria de Economia, que sanciona las practicas monopdlicas y supervisa la competencia y la
COFEMER (Comisién Federal de Mejora Regulatoria), organismo desconcentrado de la Secretaria de
Economia, que garantiza la transparencia en la elaboracion e implementacion de tramites.

52 Televisa es propiedad de una de las familias mas poderosas de México.

% Las reformas incluyeron la apertura del comercio y las cuentas de capital, la privatizaciéon, mayor
participacion del sector privado en segmentos clave de la economia, reformas tributarias, cambios a la
estructura del mercado laboral, apertura del mercado de capitales y reformas al sistema de pensiones, todas
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embargo, como se ha observado, esto no ha traido consigo el impacto esperado para la
eficiencia y la competitividad de la economia en su conjunto. Tampoco han logrado
romper el patron de concentracion econdémica y la polarizacién regional que caracterizd
a la economia mexicana antes de comenzar la transicion politica (Gordon, 1997).

3.16 Un ejemplo revelador de este patrén historico es el sector financiero, donde el
sistema bancario ha permanecido altamente concentrado en pocos bancos y el crédito se
ha canalizado a unas pocas empresas de gran tamafio, muchas de las cuales han recibido
créditos por su relacion con el banco y en términos muy favorables. Las reformas
aprobadas luego de la crisis de 1994 limpiaron el sistema y reforzaron los incentivos de
la banca para ser mas prudente con el manejo de su cartera. Al mismo tiempo, estas
reformas incrementaron la concentracion, y la proporcion de activos de los cinco
principales bancos se elevo de 74 por ciento en 1994 a 88 por ciento en 2001. México tiene
hoy uno de los sistemas bancarios mas concentrados del mundo (Banco Mundial y FMI,
2005).

3.17 Esta mayor concentraciéon no necesariamente implica un sistema carente de
competitividad. Sin embargo, la evidencia demuestra que la apertura de la banca en
México no redujo los margenes de intermediacion, como tampoco mejord la asignacion
de créditos ni impulsé la profundizacion financiera. En la actualidad, la mayoria de las
empresas en México no tiene acceso a créditos. Esto podria deberse en parte a que las
politicas para el sector financiero desde 1995 se han concentrado en manejar los efectos
de la crisis. A fin de impedir una crisis sistémica, el Fondo Bancario de Proteccion al
Ahorro (FOBAPROA), la institucion de proteccion de depodsitos, comprd una gran
proporcion de la cartera vencida (cerca de US$100 mil millones) a cambio de certificados
gubernamentales. Desafortunadamente, el plazo de los bonos fue “demasiado
favorable”, reduciendo los incentivos de los bancos para otorgar créditos. Antes de la
crisis bancaria de 1995, México se ubicaba apenas detrds de Chile en términos de
créditos bancarios otorgados al sector privado no financiero como porcentaje del PIB,
mientras que, en 1999, México se comparaba con paises menos desarrollados como
Ecuador y Colombia. Otro indicador de eficiencia bancaria es el margen de interés neto.
Cuanto mayor sea el valor de este indicador, mayor es la diferencia entre las tasas pasiva
y activa, por lo que la eficiencia sera menor. El margen de interés neto en México no se
redujo luego de la privatizacion bancaria de 1992 (Gonzalez-Anaya y Marrufo, 2001).

orientadas a transformar una economia cerrada y extremadamente regulada con gran intervenciéon del
gobierno en una economia abierta con tendencias de mercado.
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Recuadro 3.1 El papel de los intereses creados en el sector bancario mexicano

El desarrollo histdrico del sector bancario mexicano ilustra de manera adecuada las relaciones
simbidticas entre el gobierno y un segmento de la élite econdmica del pais en tiempos del régimen
unipartidista. El marco legal erigia altas barreras de entrada, protegiendo asi el interés de quienes ya se
encontraban establecidos en el sector. Gracias a la limitaciéon de la competencia, los bancos presentaron
conductas no competitivas, incluyendo la tenencia de carteras compuestas en su mayoria por acciones
propiedad de sus mismos directores y por créditos a empresas, también propiedad de esos mismos
directores. Este arreglo limito la disponibilidad de créditos a la pequefia y mediana empresa sin “contactos”
y para las familias y los pequefios agricultores (Haber, 2005). Cuando comenzd la privatizacién bancaria en
1991, cuatro instituciones controlaban 70 por ciento de los activos bancarios totales (Haber, 2005). Luego de
la privatizacion que tuvo lugar entre 1991 y 1992, la relajada supervision del gobierno y una regla contable
especial que permitia a los bancos ocultar parte de los créditos en cartera vencida, fueron el caldo de cultivo
para su colapso final en diciembre de 1994, cuando el peso se devalu6 de manera masiva (la llamada crisis
del Tequila).

La respuesta del gobierno a esta crisis ofrece una ilustracion adicional del grado de influencia de
los intereses creados en México, pero también del creciente papel de la rendicion de cuentas electoral. Antes
de la devaluacion del peso en 1994, la tercera para de los créditos otorgados por la banca mexicana estaba
denominada en moneda extranjera. Desafortunadamente, una gran parte de los deudores no recibia
ingresos en moneda extranjera. Con la devaluacién, se duplic el valor en pesos de sus obligaciones de
deuda, los deudores incumplieron y los bancos dejaron de ser solventes (Haber, 2004).

El gobierno respondi6 a la crisis con un rescate masivo, tanto en sentido directo (incluyendo la
recapitalizacion de los bancos mediante la compra de cartera vencida) como indirecto (apoyos a los
deudores). En parte, la respuesta del gobierno se orientd a evitar que la economia sucumbiera a un
repentino y severo caso de escasez total de crédito a medida que los bancos insolventes cerraban sus
puertas. Sin embargo, esta respuesta también mostro una generosidad notable a favor de los intereses
creados que no parece haber sido congruente con el interés publico.

La Porta, et al. (2003) muestran que los directores de los bancos recibieron 20 por ciento de todos
los créditos otorgados durante los tres afos posteriores al inicio de la crisis (1995-1998). Estos créditos se
otorgaron a tasas de interés bajas (cuatro puntos porcentuales menos que los otorgados a deudores externos
comparables); tenian una probabilidad de incumplimiento 33 por ciento mayor; y una tasa de recuperacion
del colateral 30 por ciento menor. En un inicio estos créditos no cumplian las condiciones para formar parte
del FOBAPROA (el Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro, organismo encargado de responder a la crisis),
pero mas tarde esta condicion se relajo.

Asimismo, y por motivos de interés publico, se “intervinieron” 15 bancos, donde se sustituy6 a los
mandos ejecutivos, se deteriord el valor del capital de los accionistas y se vendieron o fusionaron los activos
bancarios con otras instituciones. Sin embargo, estas medidas fueron la excepciéon y no representaron
pérdidas reales para los accionistas, ya que, de cualquier modo, los bancos eran insolventes. En lugar de
ello, el panorama mas veraz del trato otorgado a los intereses creados se redujo a que la recuperacion del
colateral era tan escasa que, para junio de 1999, el gobierno habia erogado 15 por ciento del PIB —$65 mil
millones de pesos— en el programa de rescate. Buena parte de este dinero se convirtié en un subsidio
indirecto para los créditos incumplidos recibidos por algunas de las familias mas ricas del pais (Haber,
2005).

Muchos observadores atribuyen la pérdida de la mayoria del PRI en el Congreso en 1997
precisamente a un voto de castigo de los electores que atestiguaron todas estas medidas (Haber, 2004).
Asimismo, una vez en funciones, el Congreso controlado por el PAN retras6 el presupuesto de 1998 durante
nueve meses, hasta que fueran respondidos sus cuestionamientos acerca del FOBAPROA vy el organismo
fuera sustituido por uno mas auténomo.
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3.18 Las relaciones entre el Estado y las grandes empresas dieron un nuevo giro
desde los afios ochenta, como resultado de las reformas impulsadas desde entonces,
como el programa de privatizaciones que se considerd como uno de los mas intensos de
la region. Las privatizaciones en México abarcaron diversos sectores, desde el financiero
(ya que los bancos que habian sido nacionalizados en 1982 fueron reprivatizados), el de
transporte (las aerolineas) y el de comunicaciones (en el sector de las
telecomunicaciones), al igual que el manufacturero (el acero).

3.19  Por ejemplo, en la industria de las aerolineas, el gobierno privatizé a Aeroméxico
y a Mexicana entre 1988 y 2005%, desmantelando y reestructurando el marco regulatorio
que habia estado vigente durante cerca de cuarenta anos. También fomento la
competencia mediante el relajamiento de las restricciones de entrada para aerolineas
nacionales a las rutas troncales y aumentando el nimero de rutas internacionales-ciudad
de México que las aerolineas extranjeras podian cubrir.’ El impacto inicial de la reforma
mostrd un balance positivo para los nuevos accionistas y sus pasajeros, como se
evidencié con la reduccidon de los costos generales de Aeroméxico y Mexicana, y la
mejoria en la calidad del servicio de ambas.

3.20 Es posible que el aspecto mas positivo e importante de la privatizacion y la
desregulacion de la industria de las aerolineas haya sido la entrada en 1991 de tres
nuevas lineas aéreas —Taesa, Aviacsa y Saro— a varias de las rutas troncales de México,
aumentando la competencia para las dos lineas establecidas con anterioridad.” Sin
embargo, en 1993, la adquisiciéon por parte de Aeroméxico de 55 por ciento de la
propiedad de Mexicana cambio el panorama competitivo de la industria. Con la fusion y
consolidacion de las operaciones de las dos aerolineas (aunque manteniendo nombres
separados), Aeroméxico y Mexicana asumieron el control de mas de 70 por ciento del
mercado interno de vuelos, ademds de dominar casi por completo las rutas troncales
mas demandadas. De hecho, las dos lineas aéreas acordaron coordinar tarifas, introducir
programas de viajero frecuente (para mantener la lealtad de la clientela) y compartir
personal y servicios de tierra. La fusién de ambas lineas aéreas eludid las leyes
antimonopolio debido a que las nuevas disposiciones al respecto no entraron en vigencia
sino hasta cuatro meses después de la fusion. Muchos analistas de la industria destacan
que la fusion se dio, en buena medida, a fin de impedir la aprobacion de la legislacion
propuesta.

5 Técnicamente, Aeroméxico nunca se privatizo, sino que el gobierno la declar6 en quiebra en octubre de
1988 y sus activos fueron adquiridos por Aerovias de México. Mexicana fue privatizada ese mismo afio y el
gobierno mantuvo 40 por ciento del capital. El proceso de privatizaciéon terminé en 2005.

% Sin embargo, las lineas extranjeras no tenian autorizado (y no lo tienen atn) atender rutas entre ciudades
mexicanas.

5% Aeroméxico aumentd su puntualidad de 75 por ciento en 1988 a 95 por ciento en 1991, mientras que
Mexicana aumento sus llegadas puntuales de 73 por ciento en 1989 a 86 por ciento en 1991.

5 El enfoque de Taesa consistié en ofrecer servicios sencillos, de forma similar a la estrategia de Southwest,
aerolinea de Estados Unidos.

48



3.21 Taesay Saro fueron incapaces de competir con el nuevo gigante y se declararon
en quiebra a fines de los afios noventa. Taesa fue sustituida por Azteca en 2001, que dejo
de operar recientemente. Por su parte, Aviacsa logrd sobrevivir e incrementar su
participacion de mercado mediante agresivas promociones. La separacion de
Aeroméxico y Mexicana en 2006, a raiz de la privatizacion de la segunda®, abri6 el
camino para la entrada al mercado de las aerolineas de bajo costo como Interjet y
Volaris, que comenzaron a operar a fines de 2005 y principios de 2006,
respectivamente.” A pesar de que la operacion de estas pequefias aerolineas no ha
logrado erosionar el control del binomio Aeroméxico-Mexicana, si lo ha sacudido, al
punto que Mexicana ahora cuenta con su propia aerolinea de bajo costo, Click. De hecho,
cada vez es mds comun encontrar tarifas de descuento para los principales destinos
nacionales, lo que demuestra los beneficios que podria traer consigo una mayor apertura
del mercado.

3.22  El terreno de las telecomunicaciones es otro sector en el que la medida de
“apertura” que fue la privatizacion de Telmex, originalmente propiedad del Estado, ha
tenido un impacto mas limitado en comparacion con lo sucedido en otros paises
(Clifton, 1999). Aunque la privatizacion si mejord la situaciéon en contraste con el muy
pobre desempefio del monopolio anterior al aumentar el acceso a los servicios
telefénicos y, en especial para los segmentos de menores ingresos, la privatizacion de las
telecomunicaciones en México creo barreras legales a la entrada en el titulo de concesién
de Telmex y mantuvo a la compania como un monopolio de integracion vertical en
sustitucion del monopolio publico anterior.®

3.23  En 1995, el gobierno sometié a aprobacion la Ley Federal de Telecomunicaciones.
Ademads de crear la débil COFETEL, la Ley de 1995 restringi6 la propiedad extranjera a
49 por ciento, aplicindose a todos los operadores excepto Iusacell, que habia sido
previamente vendida a un inversionista canadiense. Las limitaciones al control
extranjero fueron impuestas en el Congreso por legisladores del PRI, en especial por los
del sector sindical. Sin embargo, el Presidente Salinas también estaba a favor de la
inclusion de la clausula de control mexicano en la concesion de Telmex, aparentemente
debido a su interés por desarrollar grupos empresariales mexicanos fuertes (Murillo,
2001). El impacto de esta restriccion fue el de aumentar el valor de asociarse con
contrapartes mexicanas para los inversionistas extranjeros que deseaban entrar al
mercado, con lo que se subsidi6 al empresariado nacional.

3.24  FEl caso de la privatizacién de Telmex es una muestra clara de la dimensién
politica de la estrategia de privatizacion del Presidente Salinas. La decision del gobierno

% Mexicana es parte del Grupo Posadas.

% Interjet es 100 por ciento mexicana. Volaris tiene inversién nacional y extranjera; la nacional proviene de
Televisa e Inbursa y la extranjera de TACA, Discovery Americas I y la Corporacién Financiera Internacional.
% De acuerdo con el jefe de la unidad de privatizacion, la de las telecomunicaciones fue utilizada para
maximizar el ingreso, abrir los mercados financieros internacionales a las compafiias mexicanas, incluir a los
trabajadores en el proceso y mantener la compania en manos mexicanas (Rogozinski, 1997).
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fue impulsada principalmente por consideraciones fiscales (aumentar los ingresos para
el gobierno en el corto plazo), pero los recuentos académicos del caso también indican
una decision de ajustarse a los intereses sindicales, al menos los de los sindicatos que
favorecian al gobierno.®® Asi, el gobierno acord6 otorgar algunas concesiones de
propiedad al Sindicato de Telefonistas de la Reptiblica Mexicana (STRM). El acuerdo fue
reciproco entre gobierno y sindicato (con la anuencia de la administracion de la
compafiia), en el clasico estilo corporativista de negociar “en la oscuridad”. El sindicato
hizo varias concesiones al gobierno y la administracion por medio de un memorandum
de entendimiento firmado a mediados de 1989, que incluia la aceptacion del uso mas
flexible de trabajadores temporales, el incremento de la flexibilidad dentro de la
compania mediante la consolidacion de departamentos y la reduccion de categorias de
empleo y de la participacion de los trabajadores en las decisiones administrativas. A
cambio de ello, el gobierno y la administracion prometieron no despedir a ningtn
empleado debido a la privatizacion, aumentaron los salarios en 1989 conjuntamente con
la redefinicion de las categorias de empleo y ofrecieron acciones subsidiadas propiedad
de los empleados (4.4 por ciento) que fueron sindicadas y administradas por el sindicato
hasta terminar de pagarlas; el resto de las acciones se cotizaron en la bolsa de valores en
anos posteriores.®

3.25 Las transferencias de propiedad de activos en sectores de importancia como las
aerolineas y las telecomunicaciones no son decisiones puramente econdmicas. Quién
adquiere estos activos y bajo qué condiciones lo hace puede tener impactos duraderos
no solo sobre la eficiencia economica tanto de estos sectores como de la economia en su
conjunto, sino también sobre la distribucién de influencias politicas entre actores
economicos clave. Los casos ilustrativos de las privatizaciones comentadas arriba
sugieren la utilizacién de célculos politicos para favorecer a grandes empresas (y
sindicatos) establecidas (o emergentes) mas que a los consumidores o a las posibles
nuevas empresas de los sectores. Sin embargo, no es posible establecer con certidumbre
en qué medida las consideraciones politicas impulsaron el enfoque que aplicd el
gobierno con respecto a las privatizaciones. Como sucedié en Sudéfrica, no es raro que
los gobiernos aborden la privatizacion (u otras reformas de politica econdmica) con una
fuerte dosis de consideraciones politicas (Recuadro 3.2).

61 Cabe destacar que el Presidente Salinas también adopté un enfoque de atraccién para ajustar las
relaciones entre sindicato y gobierno en los sectores de educacién y petrdleo, bastiones tradicionales del ala
laboral del PRI mediante la sustitucion obligada de los lideres del SNTE y del STPRM.

62 El lider sindical, Francisco Hernandez Juarez apoyaba la privatizaciéon y fue un aliado cercano del
Presidente Salinas.
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Recuadro 3.2 La economia politica de la privatizacion en la transicion de Sudafrica
1980-1994

El auge econdémico de Sudafrica durante los afios sesenta y principio de los setenta, fue
resultado del impulso de sus gigantescas empresas paraestatales, como la Iron and Steel Corporation
(Iscor) y la compafiia de electricidad del Estado, Eskom. La década de declive econémico que sigui6 se
atribuyd, entre otros factores, a la falta de inversion en el sector publico. No obstante, comenzando con
el White Paper on Privatization and Deregulation in the Republic of South Africa (Libro blanco de
Privatizacion y Desregulacién de la Reptiblica de Sudafrica) en 1997, el Partido Nacional (PN) inicié
una politica de privatizacién de gran alcance. Iscor fue privatizada en 1989, National Sorghum en 1991
y le siguieron otras mas. Aunque el proceso de privatizacién se enmarcé en el lenguaje de la eficiencia
econdmica, en la realidad, se basé en la estrategia de salida del PN y en la competencia sectorial dentro
de la economia politica de la transicién sudafricana.

Entre 1948, cuando el Partido Nacional (PN) entré al poder, y su abdicacién a principios de
1990, se generd aproximadamente 57 por ciento de los activos fijos de la economia propiedad del
Estado. Antes de que la Sudéfrica negra fuera una amenaza, los angloparlantes representaron la
competencia principal de los intereses de los afrikaner, y el antecedente de la utilizacion de un Estado
capturado para fomentar estos intereses fue el uso previo del poder por parte de los afrikdner para
erosionar el poder econdmico britdnico. A principios de los afios 1880, la industria minera habia
pasado a manos britanicas y, para equilibrar su creciente influencia, el presidente de la Republica de
Transvaal, Paul Kruger, utilizé su posiciéon politica para otorgar concesiones monopdlicas a sus
seguidores. Asi, las minas de propiedad britanica estaban obligadas a tratar con monopolios otorgados
por el Estado para obtener los insumos necesarios, como explosivos, vias férreas, alimentos y madera.
Las paraestatales creadas en la segunda mitad del siglo XX dentro de las reglas del apartheid, hicieron
eco de las concesiones otorgadas por Kruger cincuenta afios atras.

Las privatizaciones en Sudafrica no fueron consecuencia de inquietudes fiscales o de
eficiencia. Hacia fines de los afios ochenta, la deuda externa de Sudafrica se habia reducido y, aunque
la inflacién continué elevdndose de manera considerable hasta 1975, logré controlarse a partir de aquél
entonces. De forma similar, el déficit presupuestario de Sudafrica no se convirtié en un problema serio
sino hasta 1992-1993, después de que se habia puesto en marcha la politica de privatizacién. La
introduccién de la competencia no fue tampoco uno de los impulsos principales, ya que la estructura
de la economia sudafricana exponia a las empresas recién privatizadas a pocos riesgos de enfrentar la
entrada al mercado de nuevos competidores. El momento especifico y el contexto en el que se
produjeron de las privatizaciones apunta a una légica politica mas que econdmica como el principal
catalizador. La primera privatizacién importante se present6 a fines de 1989 mediante la venta y
enlistamiento en la bolsa de valores de Iscor, pocos meses antes de que Nelson Mandela fuera liberado
de prisién. En efecto, la politica de privatizaciéon fomentada por el gobierno del PN durante la
transiciéon de Sudafrica se inserté en una mayor transformacién de la economia politica del pais. Las
empresas del Estado en Sudafrica se crearon por razones abiertamente politicas, y la privatizacion fue
solo otra herramienta con la que el gobierno trataba de alcanzar los mismos objetivos que motivaron la
creacion original del sector publico. El programa de privatizacion del PN fue impulsado por la
perspectiva real de perder el control del Estado. Su objetivo principal era evitar que sus opositores, el
“movimiento democratico” y, en especial, el Congreso Nacional Africano (CNA) heredaran los vastos
recursos controlados por las empresas del Estado sudafricano. Asi, el proceso de privatizacién fue
parte del intento del PN por controlar la transicion de Sudafrica en términos de limitar el poder del
CNA. En primer lugar, esto llevaba a un Estado menos entrometido, que el PN ya no dominaria.
Segundo, las ventajas acumuladas durante décadas de apartheid significaban que un “mercado libre”
fomentaria los intereses de los mismos grupos que se habian beneficiado de este sistema, los tinicos
con suficiente poder econdmico para adquirir las compafiias privatizadas (Hentz, 2000).
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Los ganadores de la apertura econémica

3.26  Hasta este punto se ha argumentado que una de las principales fuentes del débil
crecimiento en México es la falta de competitividad, debida en gran medida a la
concentracion de las estructuras en sectores clave de la economia. Asimismo, se ha
argumentado que en varios momentos clave, cuando ciertas politicas publicas habrian
abierto las estructuras de estos sectores, haciéndolas mas competitivas, la decisién del
gobierno tendid a favorecer la concentracion del mercado. Como en el caso de cualquier
reforma econdmica importante, el proceso de privatizacion implica que habra ganadores
y perdedores. Aunque no seria apropiado caracterizar la totalidad del programa de
privatizacion sobre la base de unos cuantos casos, el patrén emergente de las instancias
analizadas parece centrarse en que los ganadores son el reducido nimero de miembros
de la élite econémica, de gran tamafo y solidamente establecida, mientras que los
perdedores son los consumidores en general, quienes se ven obligados a afrontar
mayores precios. De igual modo, pierden las empresas pequefias, que deben enfrentar
mayores costos para sus insumos con respecto a los que habrian prevalecido si el
proceso de privatizacion hubiera sido menos amigable para los miembros de la élite
econdémica de México.

3.27  Por ejemplo, la élite mexicana se ha beneficiado de las restricciones a la entrada
de competidores extranjeros en los sectores privatizados. En una serie de paises
latinoamericanos, el proceso de privatizacion se ha asociado con la entrada de capital
extranjero.®® En contraste, en México, entre las privatizaciones a gran escala que se
presentan en el Cuadro 3.4, solo algunas fueron adquiridas exclusivamente por
inversionistas extranjeros.** En efecto, s6lo cinco privatizaciones se llevaron a cabo con la
participacion de inversionistas extranjeros. La mayor parte del capital suscrito en el
programa de privatizacion fue suministrado por inversionistas mexicanos. Asi, la
importancia de la inversion extranjera en la adquisicién de las empresas publicas de
México ha sido limitada debido a las restricciones sobre la participacion del capital
extranjero.

3.28  Otro patrén sorprendente, que se desprende del Cuadro 3.4, es el activo rol de
los empresarios “emergentes”. Estos empresarios y sus empresas surgieron durante la
reestructuracion del sector privado durante los afos ochenta en el entorno de la
nacionalizacion de la banca y el auge del mercado de valores. Algunas de sus posiciones
se afianzaron ain mas mediante su participacion activa en estas grandes transacciones
del proceso de privatizaciéon (y, por lo menos en algunos casos, la proteccion

63 Esto ha generado grandes criticas, al igual que en la industria aérea argentina.

¢ Una empresa india (Grupo Caribbean Ispat) adquirié parte de las plantas de la Sidertrgica Lazaro
Cardenas, Unilever (Reino Unido y Holanda) compré parte de las plantas de CONASUPO, una empresa
australiana (Kelpie Industries de México) adquirié una subsidiaria del grupo DINA, una compaiia
canadiense (Bombardier) compro Ferrocarriles, dos empresas japonesas (Kyowa Hakko Kogyo Co. y
Sumitomo Corp.) que eran ya accionistas minoritarios antes de la privatizaciéon compraron Fermentaciones
Mexicanas y una compafiia estadounidense (Grupo Sonoco de México) adquirié Manufacturas Cargo.
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gubernamental que ofrecian estas mismas transacciones luego de la adquisicion de los
activos) (Hoshino, 1996). Por ello, como se ha argumentado (por ejemplo Wise, 2003),
estos episodios de privatizacion marcaron un nuevo giro en las relaciones entre el
gobierno y el sector empresarial priista, y la formacién de la llamada coalicion neoliberal
que también apoyaba las otras medidas de reforma econdémica propuestas por el
gobierno, en particular la iniciativa del libre comercio.

3.29  Tanto el patrdn historico del desarrollo industrial como la mas reciente evolucién
han llevado a una estructura concentrada dentro de muchos de los sectores mas
importantes de la economia. Cabe apuntar que, dentro de cada empresa o grupo, el
control sobre los activos y la gestion tiende a estar en manos de las principales familias
que manejan el conglomerado. La mayoria de los negocios familiares en México se
establecieron después de la Segunda Guerra Mundial, durante el periodo de
industrializacién para la sustituciéon de importaciones. De la misma forma, muchos de
los que se establecieron recientemente también funcionan como empresas familiares. En
tanto que empresas familiares, grandes proporciones de las acciones, al igual que los
puestos en el consejo y los mandos ejecutivos se concentran en manos de las familias
propietarias y en la condicién de miembro de esas familias. En la mayoria de las
empresas, “las acciones con derecho de voto se concentran en la familia propietaria en
proporciones que facilmente superan el 50 por ciento” (Hoshino, 2004, p. 11).
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Cuadro 3.4 Adquisicion de grandes empresas paraestatales, México 1988-1992

Realizadas por empresas y empresarios | Realizadas por empresarios y empresas
lideres® “emergentes”
Transacciones | 1. Mexicana de Cobre/Mexicana de 1. Aseguradora Mexicana y Aseguradora
no bancarias Acido Sulftrico Hidalgo,
2. Fertilizantes Mexicanos y cia. 2. Ingenios (parte de las plantas)
3. Ingeniosy cia. 3. Minera Real de Angeles y cia.,
4. Tereftalatos Mexicanos 4. Productos Pesqueros de Sinaloa y cia.
5. Petrdéleos Mexicanos y cia. (algunas 5. Tabacos Mexicanos (parte de las plantas)
subsidiarias) 6. Cia. Minera Autlan
6. Rassini Rheen 7. Alimentos Balanceados de México (parte
7. Red Nacional de Televisién y cia. de las plantas),
8. Siderturrgica Lazaro Cardenas, 8. Teléfonos de México,
9. Altos Hornos de México, 9. CONASUPO y cia.
10. Consorcio Minero B.]. 10. Aeronaves de México,
11. Tubacero,
12. Mexicana de Aviacion,
13. Merinox
14. Grupo DINA vy cia.
15. Hoteles El Presidente
Transacciones | 1. Bancomer, 1. Banco Nacional de México,
bancarias 2. Banca Serfin, 2. Banco Mexicano Somex,
3.  Multibanco Comermex, 3. Banco Mercantil del Norte,
4. Banco, 4. Banco del Atlantico,
5.  Banoro 5. Banca Promex,
6. Banca Confia,
7. Banca B.C.H,
8. Banco del Centro,
9. Banca Cremi,
10. Multibanco Mercantil de México,
11. Banpais,
12. Banco de Crédito y Servicio,
13. Banco de Oriente

Fuente: Hoshino (1996). Las compaiiias adquiridas con participacion de inversionistas extranjeros aparecen
en cursiva. Las compafias adquiridas sdlo por extranjeros: Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril,
Fermentaciones Mexicanas y Manufacturas Cargo.

3.30  Uno de los resultados de este fendmeno es la notable concentracion de la riqueza
en la cuspide de la distribucidn del ingreso. Medido de la manera usual, México ya es un

% Las entidades involucradas en la adquisicion representan a los principales grupos comerciales mexicanos.
Entre siete y diez de las compras fueron realizadas por grandes empresas y empresarios aliados con otros.
La familia fundadora del almacén de descuento Elektra obtuvo ayuda de la familia Saba para adquirir el
numero siete. Villacero formé una alianza con otros empresarios de la industria del acero y hierro y con
empresas extranjeras en la adquisicion del nimero ocho. La familia Autrey, fundadora de la compafia
farmacéutica Casa Autrey formd un consorcio con empresas nacionales y extranjeras de la industria del
hierro y el acero para comprar los niimeros nueve y diez. Por su parte, los niimero siete, nueve y diez fueron
compras que llevaron a sus adquirentes a nuevos segmentos de negocios.

6 Casos en los que la entidad compradora fue establecida especificamente para la privatizacion. La compra
de bancos en esta categoria fue realizada principalmente por grupos encabezados por nuevos empresarios
que surgieron del negocio bursatil.
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pais altamente desigual desde una perspectiva internacional: en 2000, los ingresos del
diez por ciento mas alto de la poblacidn resultaban 45 veces mayores que los del diez
por ciento mads bajo, de acuerdo con la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los
Hogares (ENIGH). El coeficiente de Gini era de 54.6, arrojando una desigualdad
ligeramente menor que en Brasil, Bolivia, Colombia y Chile (De Ferranti, et al., 2004). Sin
embargo, estas medidas subestiman el grado de concentraciéon del ingreso, ya que no
toman en cuenta los activos de los mads ricos de entre los ricos. La revista Forbes publica
datos que muestran que los multimillonarios mexicanos mantienen una proporcion
mayor del PIB que sus contrapartes en Brasil, proporciéon que se ha incrementado en
ambos paises durante los ultimos afios (Grafica 3.3). En 2005, la riqueza multimillonaria
en México ascendié a 6.5 del PIB, nivel similar a Estados Unidos y el Reino Unido y
mayor que en Francia y Japon (cuyos ingresos promedio son mucho mas altos).

Grafica3.3 Riqueza neta de los multimillonarios locales
como proporcion del PIB
(Brasil, Francia, México, Japon, Reino Unido, EUA)
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Fuente: Forbes.com.

3.31  Una concentracion alta del ingreso no es en si misma dafiina para el crecimiento.
El impacto de la desigualdad del ingreso y la riqueza sobre el crecimiento depende de si
resulta de individuos dindmicos y creadores de riqueza o de empresarios buscadores de
rentas con altos niveles de influencia. La evidencia internacional encuentra que la
riqueza multimillonaria lograda de manera independiente se asocia con un mayor
crecimiento, pero que la riqueza heredada se relaciona con menor crecimiento (Morck,
Wolfenzon y Yeung, 2004). Aunque los multimillonarios mexicanos en general no
heredaron su riqueza, la ganaron mediante conexiones politicas y acceso privilegiado a
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los mercados, y no por la innovacion y el esfuerzo competitivo que se asocian con el
crecimiento. Asimismo, algunas formas de concentracion de la riqueza se asocian con un
extenso control, que distorsiona el funcionamiento de los mercados y el disefio de
politicas. De acuerdo con Morck, Wolfenzon y Yeung (2004, p. 3):

“El hecho de confiar el gobierno de grandes segmentos del sector corporativo de
un pais a un diminuto grupo de élites puede sesgar la asignacion del capital para
dar ventaja a esas élites, asi como también reducir el ritmo de Ila
innovacion...Asimismo, a fin de conservar sus posiciones privilegiadas dentro
del statu quo, las élites que ejercen el control utilizan una serie de contactos
politicos para paralizar el desarrollo institucional de los mercados de capital y
erigir una serie de barreras a la entrada”.

3.32 Como documentaron Guerrero, Lopez-Calva y Walton (2006), este patron de
concentracion de la riqueza obstaculiza la competitividad y el crecimiento en la
economia. En general, en los casos en los que el control oligdrquico familiar de las
actividades econdmicas es alto, el crecimiento es mas bajo, empeora el nivel de salud, la
calidad del gobierno y la desigualdad del ingreso crece.” También en México la
evidencia apunta hacia el hecho de que los derechos de control de las empresas llevan a
la generacion de beneficios privados que superan el valor de lo que reciben los
accionistas sin facultades de control. La prima por la compra de acciones en bloque o
con poder de voto (que otorgan derechos de control), alcanza en México, en
comparacion con el valor de mercado (que refleja el valor de la accion para los
accionistas sin derecho de control) niveles de 34 y 36 por ciento respectivamente. Estas
cifras son mayores que las de Estados Unidos (2 y 2 por ciento), Corea del Sur (16 y 29
por ciento) y Chile (15 y 23 por ciento), aunque son comparables a las de Italia (37 y 29
por ciento) y Brasil (65 y 23 por ciento). Asimismo, la concentracion de riqueza exacerba
el papel del dinero en la politica, abriendo una brecha entre electores y politicos de
manera que se limita el impacto de la rendicion de cuentas electoral.

Impacto politico de la liberalizacion comercial

3.33  El patrén de la apertura econdmica que acenttia la concentracion de la riqueza se
repitid en el caso del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Una
vez mas, las grandes empresas con orientacion internacional contaron con acceso
privilegiado a la toma de decisiones del gobierno durante el proceso de negociaciéon del
tratado. Estas grandes empresas participaron activamente en el proceso de negociacién
practicamente como socios con derechos iguales a los de los representantes del gobierno
por medio de un comité especial (la Coordinadora de Organismos Empresariales del
Comercio Exterior, COECE), creado para representar a la asociaciéon principal de las
grandes empresas (el Consejo Coordinador Empresarial, CCE). Se dice que el gobierno

67 Estos resultados deben interpretarse sélo como sugerencia, ya que enfrentan los problemas normales de
posible omisién de variables y de endogeneidad de regresiones entre paises.
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no solo pedia los comentarios de la COECE a su borrador de acuerdo comercial, sino
que aceptd 90 por ciento de sus comentarios presentados en un documento de 50
paginas (Thacker, 1999).

3.34 En cambio, se dejo fuera del proceso de negociacion bilateral a las pequefias y
medianas empresas que tradicionalmente habian sido representadas por la Camara
Nacional de la Industria de la Transformacion (CANACINTRA), que formaba parte de
la estructura corporativista del PRI. En el antiguo arreglo corporativista, estas empresas
recibian cierto nivel de proteccion, en especial durante la aplicacion de la estrategia de
sustitucion de importaciones de tiempo atrds, a cambio de apoyo al régimen. Asi, de
muchas maneras, la CANACINTRA era tanto un mecanismo de control del gobierno en
el d&mbito empresarial interno como un foro genuino para representar los intereses
empresariales. En la negociacion del TLCAN, la CANACINTRA fue rebasada por la
COECE, que contaba con recursos humanos y financieros mucho mejores para
dedicarlos a las negociaciones comerciales. Ademads, la mayor heterogeneidad de
intereses entre los miembros de la CANACINTRA dificultd que sus lideres pudieran
representar a todo el sector ante el gobierno (Shadlen, 1998).

335 A medida que México pasaba de aplicar una estrategia de sustitucion de
importaciones para su industrializacion a un modelo de economia abierta, inclinado al
mercado, la virtual exclusion de la pequefia y mediana empresa del proceso de
negociacion del TLCAN signific6 un cambio en la coalicion detras de las reformas
economicas impulsadas por el PRI. Este cambio politico no significd necesariamente que
las empresas incurrieran en costos econdmicos a raiz de la apertura comercial.
Seguramente algunas si lo han hecho, pero los beneficios econdmicos generales de la
apertura comercial han sido positivos (Recuadro 3.3). Asimismo, partiendo de la base de
que la apertura cerrd canales de proteccion del Estado y distribucion de rentas, se espera
que también su impacto sobre la gobernabilidad democratica sea positivo.

57



Recuadro 3.3 Impacto del TLCAN

El impacto econémico del TLCAN vy la apertura comercial en general han estado sujetos a
acalorados debates. Contribuyendo a este debate, Lederman et al., (2003) realizaron una cuidadosa
evaluacion de algunos aspectos del impacto econémico del TLCAN. Debido a que México
experimento shocks econdmicos desde principios de los afios noventa, incluyendo la Crisis del Tequila
a mediados de esa década, y los efectos de contagio de las crisis financieras en Asia, Rusia y
Sudamérica a fines de la misma década, resulta dificil aislar el impacto del TLCAN en la economia
mexicana. No obstante, el analisis indica que la apertura comercial ha tenido efectos positivos sobre el
comercio, la inversidn extranjera directa y el ingreso per capita de México. El estudio también concluye
que los beneficios del TLCAN han sido distribuidos de manera desigual entre las regiones norte y sur
del pais, aunque el TLCAN no es de forma alguna responsable por esta brecha. También cabe destacar
que la “desigualdad” de los beneficios del TLCAN es relativa: los estados pobres se beneficiaron del
TLCAN en términos absolutos, pero los estados mas ricos han tendido a crecer con mas rapidez desde
1993.

Algunos de los efectos desiguales del TLCAN han sido los siguientes: i) el incremento de los
salarios para quienes cuentan con niveles de educacién mas altos en relacién a los que tienen menos
preparacion; ii) crecimiento mas acelerado de los estados del norte y el centro durante los afos
noventa, pero mas lento en los estados mas pobres del sur, debido a los bajos niveles educativos y de
infraestructura y calidad de las instituciones locales; iii) mayor acceso de las grandes empresas
mexicanas a los mercados de capital del Norte a medida que el crédito escaseaba después de la Crisis
del Tequila, mientras que el crédito continué restringido para la pequefia y mediana empresa; y iv)
mayor productividad de las tierras irrigadas en contraste con la agricultura con orientacion interna sin
irrigacion.

El estudio concluye que el TLCAN trajo consigo ganancias netas para México, pero su
impacto ha sido opacado por algunas de las limitaciones de la economia mexicana, como las
deficiencias relativas en el sistema educativo y la falta de inversién en innovacién tecnolégica. De
manera similar, algunas debilidades institucionales, como la debilidad del estado de derecho y el nivel
relativamente alto de corrupcién, han impedido que México aproveche plenamente la apertura
comercial.

3.36 Una consecuencia econdmica, real o percibida, del TLCAN que se espera tenga
impacto en la evolucion de la gobernabilidad democratica en México es su efecto sobre la
desigualdad entre las regiones del pais. Como se desprende del analisis del Banco, las
regiones y sectores con mas desarrollo y competitividad han aprovechado mejor el tratado
que las rezagadas regiones del sur. Esto resulta congruente con la conclusién general del
estudio en torno a que ciertas condiciones previas, como mejores sistemas educativos e
innovaciones tecnologicas e instituciones de alta calidad, como un estado de derecho s6lido,
median en el impacto economico del TLCAN. Los estados mas pobres tienden a estar peor
dotados en términos de estas condiciones previas que los mas ricos. También resulta
congruente con las conclusiones de un estudio (Hiskey, 2005) que establece que los estados
con instituciones politicas mas creibles se recuperaron mas rapido de la crisis economica de
mediados de los noventa. Aunque trajo consigo beneficios netos tanto para las regiones mas
desarrolladas como para las menos desarrolladas, este fendmeno ha contribuido
probablemente a empeorar la percepcion respecto al grado de polarizacion politica existente.
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RESUMEN

3.37 Luego del Capitulo 2 que document6 el papel de los intereses creados como
obstaculos para la profundizacion de las politicas sociales en México, el Capitulo 3 describio
un panorama similar con respecto a las élites econdmicas del pais. Gracias a décadas de
acceso privilegiado al poder y a la proteccion del gobierno, ciertas élites econdmicas de
México consiguieron posiciones tnicas. Aunque las medidas de apertura econdémica que
eliminaron algunas de las rentas gubernamentales explicitas pueden haber contribuido a
establecer relaciones menos colusivas entre el gobierno y la empresa, las anécdotas surgidas
a partir de ejemplos especificos de las privatizaciones y las reformas para la apertura
comercial indican la persistencia de una fuerte influencia de los empresarios en la politica,
aunque con algunos cambios en las identidades de las élites involucradas y el tipo de
interaccion entre el Estado y las empresas. La clara tendencia de la concentracién de la
riqueza y la desigual distribucion de los beneficios economicos (y de la influencia politica
correspondiente) ha creado un terreno de juego altamente desigual en términos politicos,
donde un niimero limitado de élites empresariales bien dotadas y conectadas logran obtener
concesiones preferenciales del gobierno (normalmente en forma de proteccion de mercado).

3.38  Fuera de estos episodios de politica publica que afectan directamente sus intereses,
no se cuenta con evidencia directa acerca de la forma en la que estos agentes economicos
influyen en la politica del pais. Sin embargo, el extraordinario nivel de concentracion de la
riqueza en una economia en la que las manos del Estado atn son visibles podria ser motivo
de preocupacion para la incipiente consolidacion democratica del pais.

3.39 La alta concentracion de la riqueza y el poder en una reducida élite econdmica
contribuyen a crear una percepcion de desigualdad entre los segmentos menos privilegiados
de la sociedad. En combinaciéon con la desigual distribucion de beneficios de la apertura
econdmica desde principios de los afios noventa, esta percepcion de desigualdad parece
haber exacerbado la polarizacion politica (incluso si la desigualdad efectiva parece haber
permanecido constante). Como se argumentara en el capitulo final, la polarizaciéon y una
percepcion de privacion relativa pueden limitar los efectos benéficos de la rendicion de
cuentas electoral, al debilitar la credibilidad de los politicos que representan “el lado
opuesto” de la division desde la perspectiva de un elector individual, limitando el potencial
de la gobernabilidad democratica en México.
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4. APERTURA POLITICA, GOBIERNO DIVIDIDO
Y REFORMAS ECONOMICAS

4.1 El Capitulo 2 mostré que la mayor competencia en las elecciones democraticas
cambia los incentivos politicos y lleva a que los politicos y los gobiernos sean mas
atentos a las demandas y necesidades de la mayoria de los mexicanos. En el capitulo
también se argumentd que las presiones generadas por la rendicion de cuentas
electoral no han venido acompafiadas por la correspondiente reduccion en la influencia
de los fuertes intereses creados. En efecto, en el Capitulo 3 se presento evidencia de que
la concentracion de la riqueza aumentd desde principios de los afios noventa y, con
ella, probablemente, la influencia politica y econdmica de los mas ricos.

42 Una posible explicacion de la persistencia de la influencia de los intereses
creados reside en la fragmentacion de la autoridad politica en México. La apertura
democratica de México ha repartido el poder politico entre una diversidad de actores,
incluyendo los gobiernos subnacionales y el poder judicial, por mencionar algunos
(Lehoucq et al., 2005). En México, la percepcion es que desde 1997 los gobiernos
divididos han llevado a un impasse o paralisis en términos de las necesitadas reformas
econodmicas por, al menos, dos razones.®® Por una parte, los gobiernos divididos
obligan al partido politico en el poder a obtener apoyo legislativo de uno o mas
partidos de oposicion.®” Por otra, cuando la autoridad estda mas fragmentada, los
intereses creados tienen la capacidad de bloquear las reformas con mas facilidad al
ganar acceso a una minoria de tomadores de decisiones que ocupan posiciones clave
en el proceso de disefio de politicas publicas.

4.3 En este capitulo, la atencidn se centra en so6lo un aspecto de esta dispersion del
poder, esto es, en la medida en que el final de la hegemonia de un sélo partido en
México y la llegada del gobierno dividido son responsables por la falta de un avance
significativo en el proceso de reforma desde 2000. Este tema se aborda desde dos
angulos diferentes, preguntando primero si la falta de progreso en las reformas se
puede atribuir tinicamente a la existencia de un gobierno dividido. La respuesta a este
punto es negativa. En segundo lugar, nos preguntamos si las reformas institucionales
que con frecuencia se proponen en México para resolver problemas de paralisis
podrian tener otros impactos al cambiar los incentivos de los agentes politicos. En este
caso, se encuentra poca evidencia de que estas reformas aceleren reformas en areas
relevantes de politica publica. En el Capitulo 5 se explora como la débil relacion entre
las reformas institucionales y el desempefio de las politicas publicas puede explicarse
en razon de las distorsiones en la dindmica subyacente de la competencia politica en
México.

¢ Un tratamiento mas detallado de la difusion del poder deberia contemplar analisis de los efectos de la
descentralizacion sobre la gobernabilidad nacional, al igual que los papeles de otros agentes
institucionales a nivel nacional, como el Poder Judicial. Estos temas se abordan en Lehoucq et al., (2005).

% Un gobierno dividido es aquél en el que los poderes ejecutivo y legislativo estan controlados por
diferentes partidos politicos.
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EL DESEMPENO DE MEXICO EN EL AMBITO DE LAS REFORMAS

4.4 Durante buena parte de los 70 afios de dominio priista, la Presidencia gozé de
autoridad indiscutida sobre el Congreso, que también estaba bajo el dominio del PRI
Con el declive gradual del control del PRI en el Congreso”, también se redujo la
capacidad del presidente para influir sobre los resultados legislativos. Con la derrota
del PRI en 2000, también desaparecio el arreglo que otorgaba a los presidentes poderes
“metaconstitucionales” para influenciar las decisiones legislativas y politicas. Como lo
resume un cientifico politico mexicano (Rubio, 2004, p. 24):

“El poder politico emigré de la Presidencia, sobre todo, hacia el
Congreso. El Congreso se convirtio en el centro de la negociacion
politica, asi como en una de las fuentes mas importantes de la paralisis.
Debido a que los miembros del Congreso no tienen posibilidad de ser
reelectos, tienen pocos o nulos incentivos para negociar con el
presidente o escuchar a su electorado”.

4.5 La nueva realidad dejo al Estado mexicano con un presidente cuyos poderes
constitucionales formales son mas limitados que en muchos otros sistemas
presidenciales, y con un gobierno dividido. El Cuadro 4.1 presenta una comparacion
entre paises en términos del poder presidencial para presentar iniciativas legislativas al
Congreso. Como se muestra en el cuadro, los presidentes mexicanos no pueden limitar
la capacidad del Congreso para introducir enmiendas o modificaciones a la legislacion
propuesta y, por su parte, el Congreso no esta obligado a responder dentro de un plazo
de tiempo preestablecido. En cambio, otros presidentes latinoamericanos tienen la
opcion de la “via rapida” (fast track) mediante la cudl el Congreso so6lo puede aprobar o
rechazar las iniciativas presidenciales en su totalidad sin introducir cambios y, si no
reacciona dentro de un cierto plazo de tiempo, la iniciativa queda aprobada
automaticamente.

70 En 1988, la participacion del PRI en el Congreso cayd a niveles inferiores a las dos terceras partes de las
curules, nivel necesario para aprobar modificaciones a la Constitucion. En 1997, el PRI perdi6 la mayoria
de las curules en el Congreso.
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Cuadro 4.1 Capacidad del Ejecutivo para introducir iniciativas legislativas

Pais Afo Iniciativa presidencial
Exclusiva Urgente Decretos
Argentina 1994 No No Si
Brasil 1999 Si Si Si
Chile 1997 Si S S
Colombia 1997 Si No Si
México 1996 No No No
Peru 1993 No St Si
Uruguay 1997 Si Si No

Fuente: Colomer y Negretto (2003).

4.6 Dificilmente se puede rebatir que los poderes metaconstitucionales de los
presidentes priistas facilitaron la adopcion de algunas reformas, como las realizadas
durante la gestion del Presidente Salinas. Lo que no es evidente es si revivir un arreglo
tal —de ser siquiera posible— seria la solucion para el evidente estancamiento del
ritmo de las reformas economicas en México. De hecho, el andlisis aqui realizado indica
que el tema tiene mas sutilezas que el simple concepto de un gobierno dividido que
genera paralisis en las reformas debido al impasse institucional.

4.7 En primer lugar, ademas de la gran variedad de reformas aprobadas durante el
sexenio del Presidente Salinas (1988-1994), México no habia mostrado gran impetu
reformador antes de las elecciones de 2000. Una muestra de ello es la clasificacion de
México en el Indice de Reforma Estructural de Eduardo Lora, que mide los avances en
la apertura comercial y de servicios financieros, las reformas tributarias, la
privatizacion y la reforma laboral entre 1985 y 1999 (Lora, 2001). En la Grafica 4.1 se
demuestra que, durante buena parte del periodo, México se ubicd en, o por debajo de,
el promedio regional para América Latina. Sélo fue durante el gobierno del Presidente
Salinas cuando México reform¢6 su economia de manera intensiva. Incluso entonces,
como lo demuestra lo comentado en el Capitulo 3, las reformas no siempre trajeron
consigo una estructura econdmica mas competitiva o una distribucion mas equitativa
de los beneficios econémicos.”

7t Incluso entonces, como se comentd en el Capitulo 3, algunas de las reformas llevaron a un simple
cambio de propietario de los monopolios, pero hicieron poco por modificar el marco regulatorio.
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Grafica4.1  Avance en reformas estructurales, 1985-1999
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4.8 (Cémo se compara el periodo previo con la productividad legislativa desde

2000? La respuesta depende de si se consideran las reformas constitucionales o la
legislacién ordinaria. El nimero de reformas constitucionales presentadas y aprobadas
mostrd una desaceleracion marcada desde el establecimiento del gobierno dividido en
1997. A mayo de 2006, el numero de reformas constitucionales aprobadas durante los
ultimos tres sexenios pas6 de 52 y 76 en los sexenios de los presidentes Salinas y
Zedillo respectivamente, a 23 en el del Presidente Fox (véase Cuadro 4.1). Asimismo, el
numero promedio de dias que llevd aprobar las reformas en el Congreso fue mucho
mayor en el gobierno del Presidente Fox (mas de 550 dias), en comparacién con los dos
sexenios anteriores (entre 83 y 186 dias).

Cuadro 4.2 Reformas constitucionales por periodo legislativo, 1988 — 2006
Niim. de Duracién
Periodo legislativo Presidente Arts. . Voto prom./3 % prom/4
reformados/1 promedio/2

1988-91 (54) Salinas [ 10 178 315.6 63%

1991-94 (55) Salinas II 42 83 325.9 66%

1994-97 (56) Zedillo I 54 124 396.6 79%

1997-00 (57) Zedillo I 22 186 380.6 76%

2000-03 (58) Fox I 13 565 399.8 80%

2003-06 (59) Fox II 2 552 393.0 79%
143 281 368.2 74%

1. Excluye articulos transitorios.

2. Numero promedio de dias naturales entre la fecha de la presentacién inicial y la publicacién en el
Diario Oficial de la Federacion.

3. Requiere dos terceras partes de la Camara de Diputados (500x2/3=334).

4. El porcentaje no considera el quérum en cada sesion.

Fuente: Gaceta Parlamentaria y http://www.diputados.gob.mx/leyinfo/refcns/index.htm y Aparicio, 2005.

49 Entre la promulgacion de la Constitucion de 1917 y septiembre de 2004, se
llevaron a cabo 416 reformas constitucionales (a razén de 4.7 por ano y 29.7 por
sexenio, en comparacion con 52 reformas constitucionales entre 1988 y 2006 o 2.9 por
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ano en Brasil) 72. Sin embargo, una buena cantidad (187) se realizaron entre 1982 y 2000,
durante los tres sexenios de los presidentes De la Madrid, Salinas y Zedillo (10.4 por
ano, 62.3 por sexenio). Lo anterior resulta congruente con la idea de que estos tres
presidentes priistas impulsaron las reformas de manera intensa.”

410  El Cuadro 4.3 resume el contenido de las reformas constitucionales aprobadas
durante los ultimos tres sexenios. La mayor parte de las reformas econdmicas
publicitadas como los principales logros de la gestion del Presidente Salinas (por
ejemplo el TLCAN, las privatizaciones), excepto en el caso de la banca, que habia sido
nacionalizada a principios de los afios ochenta y reprivatizada durante la segunda
mitad del sexenio, ocurrieron en la segunda mitad del sexenio. El Presidente Salinas
asumié el poder en 1988 en medio de una eleccion muy controvertida y entre
acusaciones de fraude sistematico. Al mismo tiempo, el PRI perdi6 la “stper mayoria”
de dos tercios que siempre habia mantenido en el Congreso. Sin embargo, el PRI logré
recuperar su presencia en el poder legislativo en las elecciones intermedias de 1991 y,
con esta victoria, el Presidente Salinas fortalecié su poder de negociacién. Dada esta
circunstancia particular, el patron de aprobacion de reformas observado —mas
reformas durante la segunda mitad de la gestion— resulta congruente con la hipotesis
del impasse en el sentido de que la facilidad para realizar una reforma depende de la
medida en la que el partido en el poder controla el Congreso.

411  Sin embargo, este patron deja de ser tan claro durante la gestion del Presidente
Zedillo. Con base en la misma ldgica, se esperaria observar un niimero mucho mayor
de reformas durante la primera mitad de la gestién del Presidente Zedillo, cuando el
PRI atin mantenia la mayoria simple en el Congreso (60 por ciento de las curules) que
en la segunda mitad, cuando la oposiciéon super6 en numero al PRI por primera vez.
Este es el caso si se utiliza como unidad de andlisis el nimero de articulos de la
Constitucion que fueron modificados. Sin embargo, si se cuenta el numero de temas
abordados, la segunda mitad de la presidencia zedillista “supera” a la primera mitad, a
pesar de no tener mayoria simple o las dos terceras partes del Congreso.

72 No es sorprendente que Brasil haya procesado tantas reformas constitucionales, ya que su amplia
cobertura y detalles aumentan el alcance y la necesidad de realizar reformas constitucionales para llevar a
cabo cambios de politica importantes.

7 Es interesante notar que algunas de las reformas durante la gestion del Presidente Salinas fueron
aprobadas sin las dos terceras partes del pleno de la Camara baja (como lo refleja el promedio de 63 y 66
por ciento). Esto se debid a que el PRD con frecuencia boicoteaba las sesiones de votacion en protesta
contra el gobierno (el Presidente Salinas gand la eleccion en 1988 contra el candidato del PRD,
Cuauhtémoc Cardenas, entre acusaciones de fraude masivo). La ausencia del PRD reducia el quérum,
permitiendo al PRI y al PAN obtener el voto favorable de mas de dos terceras partes de los asistentes, a fin
de aprobar las reformas.
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Cuadro 4.3 Reformas constitucionales por administracion presidencial, 1988-2006

Fecha/l | Articulos reformados/2 | Concepto

Carlos Salinas, 1988-1994

06/04/1990 5,35,36,41,54, 60,73 Reforma electoral

27/06/1990 28,123 Privatizacion de la banca

06/01/1992 27 Propiedad del ejido

28/01/1992 3,4,5,24,27,102, 130 Relaciones Estado-Iglesia / Derechos humanos

05/03/1993 3,31 Educacion secundaria

20/08/1993 28,73,82,123 Autonomia del banco central

03/09/1993 16, 19, 20, 41, 54, 56, 60, 63, 65, 66, 74, 100, 107, Aumento de curules en el Senado / Reforma

119 electoral
25/10/1993 31,44,73,74,76,79, 89,104, 105, 107, 119, 122 Congreso local del Distrito Federal / Poder
Ejecutivo

19/04/1994 41 Reforma electoral

1/07/1994 82 Requisitos para convertirse en Presidente
Ernesto Zedillo, 1994-2000

31/12/1994 21,55, 73,76,79, 89,93, 94, 95,96, 97, 98, 99, Reforma judicial

100, 101, 102, 103, 104, 105, 106, 107, 108, 110,
111, 116, 122

03/03/1995 28 Apertura de comunicaciones y ferrocarriles
03/07/1996 16, 20, 21, 22,73 Reforma judicial
22/08/1996 35, 36, 41, 54, 56, 60, 73, 74, 94, 98, 99, 101, 105, Reforma electoral (autonomia del IFE)
108,110, 111, 116, 122
20/03/1997 30, 32,37 Ciudadania mexicana
08/03/1999 16,19,22,123 Seguridad publica
11/06/1999 94, 97,100, 107 Reforma del poder judicial
28/06/1999 4,25,73 Medio ambiente / Deportes / Defensa
29/07/1999 58 Edad minima para diputados
30/07/1999 73,74,78,79 Auditoria general de la federacion
13/09/1999 102 Funciones de la Comisién de Derechos
Humanos
23/12/1999 115 Competencias de los municipios
07/04/2000 4 Derechos de los nifios
21/09/2000 20,73 Derechos de las victimas / Facultades del
Congreso
Vicente Fox, 2000-2006/3
14/08/2001 1,2,4,18,115 Derechos de los pueblos indigenas
14/06/2002 113 Compensacion de dafios por parte del Estado
12/11/2002 3,31 Educacion preescolar y superior
29/10/2003 63,77 Vacantes y elecciones extraordinarias
05/04/2004 73,89 Seguridad nacional
30/07/2004 74 Calendario del Presupuesto de Egresos
02/08/2004 65 Ampliacién del periodo legislativo
27/09/2004 73 Pesca y acuacultura
20/06/2005 21 Reconocimiento del Tribunal Penal Internacional
28/11/2005 73 Jurisprudencia penal en tribunales estatales y
municipales
8/12/2005 46,73, 76,105 Limites geograficos estatales
9/12/2005 14,22 Prohibicion de la pena capital
12/12/2005 18 Delitos de menores
7/4/2006 26,73 Sistema Nacional de Planeacion
14/09/2006 105 Derechos Humanos

1. Fechas segtin publicacién en el Diario Oficial de la Federacién.

2. No se incluyen articulos transitorios y erratas

3. Al 14 de septiembre de 2006

Fuente: Camara de Diputados (http://www.diputados.gob.mx/leyinfo/refcns/) y Aparicio, 2005.

412  El panorama se vuelve mas sutil y complejo cuando concentramos la atencion
en el proceso legislativo en su amplitud. En primer lugar, el ritmo de introduccion de
nueva legislacion ordinaria no se redujo durante la gestion del Presidente Fox. Por el
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contrario, el nimero de iniciativas discutidas en el Congreso pasé de 250 entre 1991 y
1997 y 600 entre 1997 y 2000, a mas de 1,200 entre 2000 y 2003. A diferencia de la época
de hegemonia priista, buena parte de esta “productividad” legislativa se debi6 al
mayor activismo de los partidos politicos como introductores de propuestas
legislativas (Cuadro 4.4). Asi, entre 1991 y 1997, mientras el PRI aun mantenia el
control de la mayoria en ambas camaras del Congreso, el Poder Ejecutivo presento 208
iniciativas ante varias comisiones del Congreso, obteniendo la aprobacion de 205 de
ellas (un sorprendente 98.5 por ciento de “éxito”). En cambio, los partidos politicos
(incluyendo al PRI), presentaron 286 iniciativas y solo 52 de ellas fueron aprobadas
(menos de 20 por ciento de “éxito”). Entre 1997 y 2003, con el gobierno dividido, el
numero de propuestas del Ejecutivo cayd a 93, aunque aun presentaba un respetable
nivel de “éxito” de casi 84 por ciento (es decir, 78 iniciativas aprobadas). En contraste,
el nimero de iniciativas presentadas por los partidos politicos se disparé a 1,720
durante el mismo periodo, resultando en 334 aprobaciones.

413  Asi, aunque la tasa de “éxito” siguid siendo baja en términos de aprobacion de
iniciativas, la “hiperactividad” sobrecompensé la baja tasa de “éxito” (Aparicio, 2005).
Este patron implicé que antes del advenimiento del gobierno dividido, el PRI ejercio
un férreo control de la agenda legislativa, proponiendo sélo aquellas iniciativas que
tuvieran prdcticamente garantizada su aprobacion, negociando el contenido de ellas
antes de su presentacion al proceso legislativo formal (es decir, negociacion “a puertas

cerradas”).

Cuadro 4.4  “Productividad” de la Camara de Diputados del Congreso de la Union,

1991-2006
Proponente Leyes aprobadas/Iniciativas presentadas
1991-94 1994-97 1997-00 2000-03 2003-06

Poder 122/124 83/84 28/32 50/61 16/32
Ejecutivo
PRI 11/30 7/19 15/86 54/306 114/749
PAN 4/26 8/79 31/168 65/265 56/368
PRD 2/32 3/45 30/157 45/294 37/320
Otros* 10/31 7/24 43/163 61/281 56/504
Total 149/243 108/251 137/606 275/1207 279/1973

*Incluye iniciativas de otros partidos, representantes independientes, iniciativas conjuntas y legislaturas
estatales
Fuente: Sistema Integral de Informacion y Difusién de la Camara de Diputados, y Aparicio, 2005.

414  El Cuadro 4.5 resume la frecuencia de las reformas a las leyes federales durante
los ultimos tres sexenios. De las 244 leyes federales vigentes en la actualidad, 88 nunca
han sido modificadas. De las 156 restantes, 96 fueron anadidas durante el periodo antes
mencionado. Las otras 60 fueron reformadas varias veces (792 veces en total, o 13.2
modificaciones por ley). Las cifras muestran que durante la gestién del Presidente Fox
se registraron incluso mas reformas de las leyes federales existentes y promulgacion de
nuevas que en las gestiones de los presidentes Zedillo y Salinas. No solo el Presidente
Fox, sino también el Presidente Zedillo, cuyo gobierno se dividié durante la segunda
mitad de su sexenio, logré aprobar mas leyes federales nuevas y obtener aprobaciones
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legislativas para reformas a las leyes federales que durante la gestién del Presidente
Salinas. Por supuesto, estos nimeros no ofrecen informacion acerca de la importancia
relativa de estas iniciativas y las dificultades politicas para lograr su aprobacion.
Tampoco niegan el hecho de que las principales reformas estructurales que el gobierno
mismo tenia marcadas como prioritarias no lograron ser aprobadas. No obstante, este
nivel de productividad legislativa es incongruente con la afirmacion de que el gobierno
dividido paraliza el disefio de politicas publicas en México.

Cuadro 4.5 Reformas a leyes federales por administracion presidencial,

1988 - 2006
1988-2006 Salinas Zedillo Fox*
Reformas a leyes federales 792 180 263 349
Nuevas leyes 96 17 38 41

Fuente: "Sumario de Reformas a las Leyes Federales Vigentes", Camara de Diputados, 1 de junio de
2006 y Aparicio, 2005.

415 El Cuadro 4.6 presenta informacion acerca de la distribucion de algunas
reformas legislativas por contenido durante los ultimos tres sexenios. De nuevo, estos
datos no son sustitutos perfectos de un analisis detallado y cualitativo del contenido de
cada reforma, pero sirven como ilustracion de un posible patrén en el tiempo. La parte
superior del cuadro muestra el nimero de reformas a algunas de las principales leyes
federales llevadas a cabo durante este periodo. De las leyes federales, las que han
sufrido el mayor nimero de modificaciones son las relacionadas con asuntos fiscales y
tributarios y de justicia penal (Aparicio, 2005). En estos rubros, el “desempenno” de las
tres gestiones presidenciales es mas o menos comparable, aunque las reformas a la Ley
General de Salud se incluyen como ilustracion de un caso en el que se observo mayor
actividad legislativa durante el sexenio del Presidente Fox que de sus predecesores.

416 En cambio, las leyes federales que rigen las cuatro dreas controvertidas de las
reformas estructurales —energia/petrdleo, pensiones y laboral (véase la parte inferior
del Cuadro 4.6)— han sufrido en conjunto muchos menos cambios durante el mismo
periodo, aunque en este caso durante el gobierno del Presidente Zedillo se
promulgaron mas modificaciones legislativas que durante los de los presidentes Fox o
Salinas, esta tltima la mas conocida de entre las tres por su intensidad en la intencion
por lograr reformas econdmicas. De nuevo, no estd de mas advertir que estas cifras
deben interpretarse con cautela, ya que no ofrecen respuestas acerca de la calidad y la
importancia relativa de los cambios legislativos. No obstante, en general apoyan el
argumento de que estas areas de politica siempre han sido dificiles en el ambito de las
reformas, incluso durante el auge de las presidencias reformistas del PRI.

417  En resumen, por decepcionante que sea el fracaso del gobierno del Presidente
Fox para negociar la aprobacion de las reformas en los sectores de energia, trabajo y
pensiones del sector publico, este fracaso no es necesariamente institucional (es decir,
no se debe simplemente a la presencia de un gobierno dividido). En efecto, la
incapacidad para lograr la promulgacion de estas reformas especificas no fue privativa
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de esa gestion. En ningin gobierno, ni siquiera en la época de auge de la hegemonia
priista fue posible avanzar de manera significativa en este sentido. Los intereses
creados que han obstaculizado la reforma desde 2000 parecen haber tenido por lo
menos el mismo nivel de influencia en afios anteriores.

Cuadro 4.6 Reformas a una seleccion de leyes federales, 1988 — 2006

Leyes con reformas frecuentes

Sector Ley Salinas Zedillo Fox
ICODIGO PENAL FEDERAL 13 13 13
Justicia penal
CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS PENALES 8 9 9
7 8 12
LEY DEL IMPUESTO AL VALOR AGREGADO
Tributacién* [LEY DEL IMPUESTO ESPECIAL SOBRE PRODUCCION Y 6 8 7
SERVICIOS
LEY DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA . ) n
Salud \ by GENERAL DE SALUD 1 3 2
Total 35 41 74
Leyes con reformas limitadas
Energia  [LEY DEL SERVICIO PUBLICO DE ENERGIA ELECTRICA 3 - -
Petrleo  I-EY REGLAMENTARIA DEL ART. 27 CONSTIT. EN EL i ) )
RAMO DEL PETROLEO
Pensiones [LEY DE LOS SISTEMAS DE AHORRO PARA EL RETIRO - 4 4

LEY FEDERAL DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO
DEL ESTADO, REGLAMENTARIA DEL APDO. B DEL - 1 1
Trabajo  |ART. 123

LEY FEDERAL DEL TRABAJO - 1 1

Total 3 8 8

Fuente: "Sumario de Reformas a las Leyes Federales Vigentes", Camara de Diputados, septiembre 19, 2006.
*Leyes seleccionadas sélo para fines ilustrativos; y Aparicio, 2005.
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LA REFORMA DEL SECTOR PETROLERO: ESTUDIO DE CASO

418 Las causas del fracaso de las reformas son muchas, y las razones especificas
varian de un caso a otro. A fin de ilustrar el juego de esta pluralidad de fuerzas, se
presenta un estudio de caso de la economia politica de la reforma en el sector
energético y petrolero.”* Un tema crucial para la empresa petrolera del Estado, Pemex,
reside en garantizar la suficiencia de las reservas de crudo. Se considera que el costo de
explorar y llevar a cabo el desarrollo necesario para garantizar las reservas mas alla de
los diez a quince afios que se estiman actualmente asciende a alrededor de $10 mil
millones de doélares al ano (Shields, 2005:22,36). El gasto observado alcanza niveles
muy inferiores a este umbral, debido a los fondos que Pemex transfiere a las finanzas
gubernamentales. Esta situaciéon ha requerido reformas para permitir que Pemex
retenga mas fondos para sus propias inversiones, busque fuentes adicionales de capital
fomentando una mayor participacion privada en operaciones de transformacion y
fortalezca su gobierno corporativo para garantizar la utilizacion de sus fondos de
manera eficiente. En esta seccion se ilustra la forma en la que los intereses creados han
bloqueado la reforma persistentemente, tanto durante la época del PRI como antes de
la dilucién de la autoridad politica y en épocas posteriores.

419 Es bien sabido que el uso eficiente del capital es un problema de gran
importancia para Pemex. Las principales fuentes de ineficiencia operativa en Pemex
incluyen la gran cantidad de personal contratado, del cual 80 por ciento pertenece al
sindicato alineado con el PRI y extrae generosos salarios y pensiones (Leon y Rosado,
2005), y el gobierno corporativo que invita la politizacion de sus decisiones sobre las
politicas de la empresa. Por ejemplo, la rigidez del contrato laboral impide que la
empresa reasigne a los empleados sobrantes de una zona del pais a otra. El Consejo de
Pemex esta formado por el Secretario de Hacienda, como presidente, otros seis
secretarios y cinco representantes del sindicato. Pemex ha sido totalmente transparente
en términos de la influencia politica que ejerce para proteger estos acuerdos: el PRI
normalmente guarda varias curules en el Congreso para funcionarios del sindicato de
Pemex, incluyendo a su secretario general. Por su parte, el Congreso establece las
politicas de Pemex dentro de las negociaciones del presupuesto anual de egresos,
incluyendo la importantisima cifra estimada para el precio del petrdleo crudo.”

420 Desde mediados de los afios ochenta, se han presenciado por lo menos tres
intentos de reformar PemeXx, todos orientados a mejorar la eficiencia de la empresa o su
capacidad para continuar generando ingresos para el Estado. En primer lugar, el
gobierno del Presidente Salinas logré cambiar la Ley Organica de la empresa en julio
de 1992. Uno de los principales resultados de esta reforma fue la division de Pemex en
cuatro compafias distintas: Pemex Exploracion y Produccion, Pemex Refinacion,
Pemex Gas y Petroquimica Basica y Pemex Petroquimica. La empresa también otorga
permisos para establecer estaciones de venta de gasolina en México.”* Segundo,

74 Esta seccion se tomo de Lehoucq (2006).

7> Hasta 1984, los trabajadores del sindicato petrolero controlaban la mitad del presupuesto de inversion
de Pemex (Salinas, 2000: 507).

76 Antes de dividir a Pemex, el gobierno del Presidente Salinas también capturo y encarceld al notable lider
del sindicato de Pemex, Joaquin Hernandez Galicia (conocido como “La Quina”) en 1989.
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durante la primera mitad del sexenio del Presidente Zedillo, se intent6 privatizar una
de las cuatro compafiias, Pemex Petroquimica. Sin embargo, el presidente nunca
mando la iniciativa al Congreso debido a la oposicion al interior del PRI. El tercer
intento de reforma se realizé durante el sexenio del Presidente Fox y culminé con la
modificacion a la Ley Federal de Derechos que rige las obligaciones tributarias de
Pemex.

421 El gobierno del Presidente Fox se centrd en los esfuerzos por aumentar la
eficiencia de las cuatro empresas subsidiarias de Pemex, hacer la corporacion mas
transparente y mejorar su rendicion de cuentas y aumentar el nivel de fondos para
exploraciéon y desarrollo. Los voceros del gobierno también pidieron aumentar la
participacion del sector privado en la compania (Shields, 2005: 83-130), dado que el
sector privado tiene la posibilidad de competir por contratos de venta de servicios y
material en las subsidiarias de Pemex. En efecto, las propuestas del gobierno han sido
parte de un debate mucho mas amplio acerca de las medidas que deben tomarse en
cuanto a Pemex, lo que demuestra que la falta de reforma no se debe a la falta de
esfuerzos por lograrla. Entre 2000 y abril de 2006, se presentaron mas de cien
iniciativas relacionadas con Pemex y leyes concernientes al sector.”” La mayoria de ellas
tratan con cambios administrativos menores relacionados con la venta de gas y energia
y con contratos de servicios y materiales. Otras son mas amplias, orientadas a cambiar
la estructura corporativa de Pemex o a reducir el peso del personal nombrado por el
Poder Ejecutivo y los representantes del sindicato en el Consejo Directivo de la
empresa. También se presentaron varias iniciativas con la intencién de aumentar la
cantidad de ingreso petrolero que Pemex puede conservar para realizar inversiones
necesarias o para darle facultades para asociarse con el sector privado a fin de
desarrollar depositos petroleros. Entre 2000 y 2006, el gobierno del Presidente Fox
presento seis iniciativas relacionadas con Pemex y asuntos petroleros.”

422  Hacia fines de 2005, el Congreso aprobo una nueva Ley Federal de Derechos
para Pemex. Presentada en septiembre de 2004, la iniciativa tenia la intenciéon de
reestructurar la manera de gravar a Pemex. Antes de la reforma, Pemex transferia 61
por ciento de sus ingresos totales al gobierno federal (Ledn, 2005), situacion que llevo a
la empresa a registrar pérdidas durante los ultimos afos. Aprovechando el alto nivel
de los precios internacionales del petrdleo, la iniciativa del gobierno del Presidente Fox
recomendaba reducir la carga fiscal general de la empresa, de manera que Pemex
pudiera conservar una proporcién mayor de su ingreso. La iniciativa proponia que
Pemex pagara un mayor porcentaje de su ingreso neto luego de complejas deducciones

77 Lehoucq (2006), con base en analisis de iniciativas presentadas para modificar las siguientes leyes en la
Gaceta Parlamentaria (http://gaceta.diputados.gob.mx/base) (al 22 de mayo de 2006): Ley Federal de
Derechos, Ley de la Comision Reguladora de Energia, Ley Organica de Petréleos Mexicanos y Organismos
Subsidarios, y la Ley Reglamentaria del articulo 27 Constitucional, en el Ramo de Petrdleo.

78 Estas modificaciones se dieron en su mayoria durante la segunda parte del sexenio. Algunos analistas

sugieren que el retraso en la presentacion de iniciativas relacionadas con Pemex fue resultado de que el
poder ejecutivo concentro su energia legislativa en otros asuntos, como la reforma fiscal (Ledn y Rosado,
2005). Otros argumentan que el gobierno del Presidente Fox no abord¢ la reforma de Pemex porque se
involucré en un debate ideoldgico que enfrenté a los defensores de la privatizacién contra los que
proponian que el Estado controlara Pemex y las companias de suministro de electricidad del Estado (e.g.
Shields, 2005).
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por gastos comerciales. Asimismo, contenia una propuesta para designar expertos
independientes en el Consejo Directivo.

423 Luego de un afio de debates, el gobierno del Presidente Fox consigui6 la
aprobacion de algunos cambios en el régimen fiscal de la compafiia, pero ningun
cambio en su organizacion corporativa. Como resultado de esta ley, la empresa
petrolera del Estado obtendra cerca de 2 mil millones de ddlares para su propio uso,
monto que aumentara gradualmente en el futuro. Esta cifra representa 20 por ciento
del monto estimado del presupuesto de inversion asignado y 5 por ciento del valor
estimado de las exportaciones petroleras en 2006.”” De manera paralela, se promulgé la
nueva Ley de Presupuesto y Responsabilidad Financiera a principios de 2006 que,
entre otras cosas, asigné una porcion de los ingresos petroleros extraordinarios (la
diferencia entre el precio del barril estimado que el Ejecutivo propone y el Legislativo
aprueba y el precio observado) a un fondo de estabilizacion que beneficia a los estados
(25 por ciento), a inversiones en infraestructura (25 por ciento), ingreso petrolero (40
por ciento) y programas y proyectos para infraestructura y equipamiento a nivel estatal
(10 por ciento). Sin embargo, no se logré avanzar en el incremento de la participacion
privada en el negocio petrolero o en mejorar la capacidad operativa de Pemex.

424  Esta generalizada falta de avance en la reforma de Pemex parece deberse a
varios factores, entre los que destaca (i) el papel de los intereses creados en el bloqueo
de los intentos de reforma; y (ii) el tibio apoyo o franco antagonismo del publico. El
sindicato no tiene interés por aumentar la transparencia y la rendicién de cuentas,
resultados que reducirian sus privilegios. La apertura del sector energético a la
participacion de inversiones privadas o la designacion de empleos en Pemex con base
en la competencia meritocratica reducirian las rentas que el sindicato ha garantizado
para si. El hecho de que el PRI normalmente separe candidaturas a curules en la
Camara de Diputados o en el Senado para lideres sindicales, desde donde pueden
vigilar el disefio de politicas publicas en sus sectores, ayuda al sindicato a destruir los
cambios que no le parecen adecuados. De hecho, fue el Senador Ricardo Aldana,
tesorero de Pemex, quien retraso la respuesta legislativa a la propuesta del Presidente
Fox. Asi, se negd a apoyar la reforma hasta que el PRI acordara eliminar la propuesta
para nombrar a expertos independientes “sin conflictos de interés” en el Consejo
Directivo de Pemex. Como muchos otros legisladores del PRI, argumenté que la
reestructuracion del Consejo Directivo representaba el primer paso hacia la
privatizacion del patrimonio nacional.®

REFORMAS POLITICAS Y RESULTADOS DE LAS POLITICAS PUBLICAS

425 Hasta este punto el andlisis ha hecho énfasis en que los casos observados de
fracasos en las reformas a menudo se deben a resistencias por parte de grupos de
interés que han gozado de acceso privilegiado a rentas del Estado. En este capitulo,
también se argumentd que el muchas veces mencionado problema de la paralisis de las
reformas como resultado de un gobierno dividido podria estar exagerado. No obstante,

7 “ Aprueban diputados reforma de Pemex,” Reforma (octubre 21, 2005): 10A.
80 “Encorchetan la nueva ley de Pemex,” Reforma (noviembre 8, 2005).
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en México, buena parte del debate sobre la eficacia del Estado hace hincapié en el
disefio de una estructura constitucional del Estado que permita al gobierno avanzar en
las reformas pendientes. A fin de eliminar los obstaculos institucionales que se
considera que impiden estas reformas, varios representantes de la academia, el sector
privado, la sociedad civil y la clase politica han propuesto una serie de reformas.

426 En esta ultima seccion del capitulo se analizan estas opciones, que podrian
dividirse entre las reformas que pretenden hacer mas eficiente la toma de decisiones
del gobierno (impulsando la cooperacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo) y
las dirigidas a mejorar la respuesta de los politicos a sus electores (cambiando las
reglas electorales). Como lo demuestran los comentarios a continuacion, buena parte
de las propuestas existentes se orientan hacia el primer objetivo, reflejando la extensa
inquietud en torno a que el Estado mexicano ha perdido la “eficacia” en su capacidad
para tomar importantes decisiones politicas y de politica publica. Sin embargo, todas
las reformas inevitablemente afectan los incentivos de los agentes politicos para
disefiar politicas publicas. Por ello, esta seccion evalua las reformas en ambos frentes:
desde su potencial para aumentar la eficacia legislativa, y por su capacidad para dar a
los tomadores de decisiones los incentivos adecuados para llevar a cabo reformas de
politica publica en aras del mas amplio interés publico.

Propuestas orientadas a hacer mas eficiente la toma de decisiones del gobierno
Fortalecimiento de los poderes constitucionales del presidente

427  De acuerdo con la Constituciéon de 1917, la presidencia de México tiene poderes
formales limitados. Por ejemplo, al comentar las relaciones entre los poderes Ejecutivo
y Legislativo en México, Casar (1999) afirma que los poderes legislativos del Presidente
no son extraordinarios si se les compara con otros paises, pero esto se compensa con
los llamados poderes “metaconstitucionales” del Presidente que dependian de su
condicién como cabeza del PRL# La transicion hacia la gobernabilidad democratica
cambio este paradigma. El Presidente ya no controla el Congreso, la descentralizacion
estd en proceso y una serie de mecanismos de controles y contrapesos estan en
funcionamiento y, sin embargo, atiin no se establecen relaciones predecibles entre estos
agentes. De aqui que se argumente que los poderes formales del Presidente deberian
aumentarse para llenar el “vacio” de poder creado por la transicion hacia la
gobernabilidad democratica.

428 Por ejemplo, los presidentes mexicanos tienen la autoridad de presentar
iniciativas legislativas al Congreso. Sin embargo, en muchas ocasiones, en caso de no
existir acuerdos politicos, los miembros del Congreso pueden ignorar las iniciativas
presidenciales, sin siquiera debatirlas en sus sesiones. En otras democracias
presidencialistas (aunque no en Estados Unidos), los presidentes a menudo tienen la
facultad de forzar la agenda legislativa enviando, por ejemplo, un decreto ejecutivo
cuya deliberacion tiene precedencia sobre otras iniciativas pendientes de aprobacion en

81 A diferencia de sus contrapartes en otras democracias presidencialistas, el presidente mexicano no tiene
la autoridad para llamar a sesiones extraordinarias del Congreso, como tampoco para llamar a un
referéndum popular.
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el Congreso. A fin de dar al Presidente un mayor poder para el establecimiento de la
agenda, Negretto (2006) propone un instrumento de iniciativas urgentes, que obliga a
los legisladores a tomar una postura publica con respecto a una iniciativa dentro de un
plazo de tiempo determinado con anterioridad. Esta reforma garantiza la discusion de
las iniciativas, pero no su aprobacion.®

429 Los abusos percibidos de autoridad para establecer la agenda legislativa (a
menudo por medio de decretos presidenciales) han sido ampliamente criticados. En
Brasil, por ejemplo, los decretos presidenciales (medidas provisorias) pueden cambiar la
agenda de deliberaciones en el Congreso, ya que tienen la facultad de “saltar la cola” y
ser votados antes que las demas iniciativas. Con ello se fortalece la capacidad del
Presidente para obligar a debatir ciertas propuestas especificas, aunque también
retrasa la discusion de otras iniciativas importantes.

430 Estas son reformas modestas que, por ejemplo, permitirian que el Congreso
enmendara las iniciativas presidenciales de la misma manera que lo hace con otras
propuestas legislativas. De nuevo en Brasil, los decretos presidenciales que no se
convierten en leyes dentro de un plazo determinado vencen automaticamente. Por otra
parte, una propuesta mas solida (que requiera un voto afirmativo o negativo para las
iniciativas presidenciales) representaria un mayor nivel de autoridad presidencial del
que se registra en casi cualquier otra democracia presidencialista. No se cuenta con
informacion acerca del impacto de alguna de estas reformas en la productividad
legislativa o en la eliminacion de las distorsiones de politica publica que impiden el
crecimiento o son inequitativas. Tampoco resulta claro de qué forma las reformas
afectarian los incentivos politicos para buscar la consecucidon de reformas de politica
publica.

Hacia un sistema parlamentario

431 La propuesta mas radical que se maneja en la actualidad consiste en adoptar un
sistema parlamentario de gobierno. Esta reforma puede tener efectos notables tanto
sobre la eficacia legislativa como en los incentivos para llevar a cabo reformas en aras
del interés publico. Un sistema parlamentario podria reducir la fragmentacion politica
y los riesgos del gobierno dividido cuando el gobierno goza de una mayoria franca
(como en los sistemas de mayoria al estilo del Reino Unido). También se ha sugerido
que los gobiernos de coalicién en un sistema parlamentario pueden disefiar politicas
con mas eficacia que cuando los presidentes y las legislaturas trabajan en conjunto
(Linz, 1994). Lo que es mas importante, en un sistema parlamentario, la pérdida de
confianza en el gobierno puede dar lugar a elecciones generales o a la reconstitucion
del gobierno a fin de renovar su mandato. Con ello se logra que un gobierno de
coalicion en un sistema parlamentario tenga una mayor motivacion para la eficacia
legislativa de la que existe en un gobierno dividido en un sistema presidencialista.

82 La propuesta para fortalecer el poder legislativo del Presidente se complementta con la formalizacion de
mecanismos adicionales de controles y contrapesos para fomentar un mayor dialogo y mas colaboracion
entre el poder ejecutivo y el legislativo. Por ejemplo, Negretto (2006) propone adoptar un procedimiento
para los nombramientos del gabinete similar al modelo de Estados Unidos, que establece que el Senado
ratifique los nombramientos del gabinete hechos por el presidente.
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También se considera que el parlamentarismo aumenta la legitimidad del gobierno y
fomenta un enfoque de la gobernabilidad basado en consensos.®

432 Como variante menos radical de la propuesta para cambiar a un sistema
parlamentario, también se ha considerado que la falta de consenso y creacién de
coaliciones puede abordarse creando un nuevo puesto de jefe de gobierno, responsable
de dirigir los asuntos cotidianos de la coordinacion politica y de politicas publicas por
cuenta y orden del Presidente. Las propuestas especificas van desde el establecimiento
de una vicepresidencia hasta un jefe de gabinete o un primer ministro. Un
vicepresidente, que también seria el lider del Senado, permitiria al Ejecutivo una mejor
interaccion con el Legislativo. Por su parte, un jefe de gabinete contribuiria a que el
presidente coordinara mejor su agenda con los diferentes organismos del Ejecutivo,
manteniendo también un canal de didlogo abierto con los miembros clave del
Congreso. Por ultimo, un primer ministro daria lugar al establecimiento de gobiernos
de coaliciéon al proporcionar al segundo partido una posicion importante en el
gobierno. Sin embargo, la experiencia francesa, de donde se tomaron estas reformas,
deja claro que el papel del primer ministro es menor cuando la persona que ocupa el
puesto pertenece al partido del Presidente. Cuando el Primer Ministro no pertenece al
partido del Presidente (la llamada cohabitacion), dado que el partido del Presidente no
poseé mayoria en el Legislativo, la eficacia legislativa y el entusiasmo por las reformas
no parecen ser mayores que si no hubiera un Primer Ministro.

Cambios en las reglas de eleccion presidencial

433  Cuando el margen de triunfo de un politico electo es reducido, la legitimidad
de la victoria puede ser cuestionada. Cuando el politico es el Presidente, esto pone en
riesgo su capacidad para gobernar el pais. Si se comparan las elecciones presidenciales
recientes en Estados Unidos y México, queda claro de inmediato que la amenaza a la
legitimidad es mayor en paises con una historia relativamente corta de elecciones
“limpias”. Por ello, muchos mexicanos proponen cambiar hacia un sistema de mayoria
absoluta, estableciendo, de ser necesario, una segunda vuelta de votacion. Esta reforma
recuperaria la legitimidad en los casos en los que una gran parte de la poblacién
considere que el ganador de la primera ronda s6lo aseguro su triunfo gracias a que sus
opositores dividieron su apoyo entre varios candidatos perdedores. Sin embargo, en el
caso en el que un pais esta auténticamente polarizado entre dos o mas bloques de un
tamafio similar (como la izquierda y la derecha), la introduccion de una segunda vuelta
podria no tener un impacto de gran importancia sobre la legitimidad.

434  Elsistema de mayoria absoluta que requiere una segunda vuelta a menos que el
candidato ganador en la primera tenga mas de 50 por ciento de la votacion (o por lo
menos un margen suficiente de victoria sobre el segundo candidato) presenta una serie
de limitaciones. Una de ellas es la proliferacion de los pequenos partidos. En una
eleccion de una sola vuelta, algunos de los seguidores del partido pequefio podrian no
votar por el partido de su preferencia, que tendria pocas oportunidades de ganar la

8 Sin embargo, los sistemas parlamentarios también tienen algunas limitaciones (como una mayor nivel
de volatilidad politica), que parecen no haber sido tomados en consideracién en el debate actual en
México.
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presidencia, sino por su segunda mejor opcién a fin de evitar que su partido menos
favorito ganara. La introducciéon de una segunda vuelta significaria, sin embargo, que
los seguidores del tercer partido no tengan nada que perder al votar por su primera
opcion en la primera ronda, pues atin tendrian oportunidad de elegir entre los dos
principales candidatos en la segunda ronda, incluso si su candidato preferido no
alcanzara a llegar a la segunda ronda.

435 La introduccion de una segunda ronda también fomenta la entrada de partidos
cuyos intereses estratégicos no se centran en ganar la presidencia, sino en negociar su
apoyo mas adelante a cambio de algun tipo de beneficio (como puestos atractivos en el
gabinete) (Shugart y Taagpera, 1994). Si estos pequefios partidos no son disciplinados
(buscando rentas en lugar de una agenda de politicas publicas especifica), una segunda
vuelta mas bien comprometeria en lugar de mejorar la capacidad de gobernar del
Presidente.

436  Una propuesta relacionada consistiria en sincronizar las elecciones nacionales y
subnacionales. Las elecciones no concurrentes aumentan la probabilidad de que los
votantes utilicen distintos criterios segin la eleccion (simplemente porque la no
concurrencia reduce la probabilidad de que temas comunes influyan en las decisiones
de voto entre los dos niveles, como sucederia si las elecciones fueran concurrentes). Al
reconocer el desafio que implica alinear las politicas publicas nacionales con las
realidades politicas subnacionales, algunos abogan por ajustar los ciclos electorales
nacionales y subnacionales. Con ello aumentaria la probabilidad de que los resultados
de las elecciones subnacionales estuvieran influenciados, al menos hasta cierto punto,
por la campana a nivel nacional y, por ende, a favor de los aliados politicos del
Presidente. En la medida en la que la apertura politica otorgue mas poder a los agentes
politicos subnacionales en México, un mayor grado de alineacion politica entre el
Ejecutivo nacional y los gobiernos subnacionales podria facilitar la creacion de
coaliciones para las reformas clave que involucran a participantes del nivel
subnacional (como la reforma fiscal).

Medidas orientadas a que los funcionarios electos sean mas representativos o
sensibles a las demandas del electorado

El sistema de representacion en el Congreso

437  Los legisladores mexicanos son elegidos con base en un sistema mixto, en el
que 300 de los 500 representantes de la Camara de Diputados son electos en un sistema
plural donde el “ganador se lleva todo” en sus propios distritos. Los 200 restantes son
elegidos sobre la base de representacion proporcional a partir de una lista nacional. En
el Senado, 96 representantes son electos directamente en sus estados (dos
representantes del partido ganador y uno del segundo partido con mas votos) y 32 mas
son de representacion proporcional a partir de una lista nacional. Para que este sistema
funcione, México combina dos conjuntos distintos de reglas y férmulas para traducir el
voto popular en curules (Negretto, 2006).

438 Este sistema combina dos conocidos defectos de cada mecanismo. El sistema de
distritos debilita la proporcionalidad general de las curules en términos de la
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proporcion de votos que reciben los partidos en las elecciones, ya que una serie de ellos
se “desperdicia” en cada distrito. En tanto que partido dominante, el PRI gozo6 de este
efecto durante largo tiempo, pues la pérdida en su proporcion de votos en distritos
especificos no se traducia de inmediato en las pérdidas correspondientes en sus curules
en el Congreso. El sistema de representacion proporcional basado en una lista nacional
de candidatos que el liderazgo del partido elige, a menudo recibe criticas por debilitar
los incentivos de los legisladores a responder a sus electores debido a que estos
esencialmente votan por el partido (mas que por el candidato individual). Cabe
destacar que son los lideres del partido quienes deciden quién formara parte de la lista.
De nuevo, dada la historia del férreo control del PRI sobre sus candidatos y la limitada
sensibilidad hacia las demandas de los electores ordinarios, la inquietud acerca de la
capacidad de respuesta de un candidato a las demandas de sus electores es grande en
México, aunque fue precisamente con la intencion de moderar ambas distorsiones que
México puso en marcha el sistema mixto.

439 Los mexicanos contemplan dos opciones para corregir estas situaciones.
Primero, se ha argumentado que un cambio hacia un sistema totalmente plural —como
en Estados Unidos— podria contribuir a atenuar el problema de la falta de respuesta
de los politicos a las demandas de sus electores. Sin embargo, también muchos se han
dado cuenta que esta reforma podria socavar la capacidad de los partidos politicos
para mantener a sus miembros alineados en el Congreso, lo que a su vez podria afectar
su posibilidad de asumir compromisos creibles y establecer coaliciones entre partidos.
En segundo lugar, Negretto (2006) y otros proponen la posibilidad de dividir la
votacion ciudadana en boletas separadas para (a) representacion proporcional y (b)
representantes de distrito.

Gestiones mds cortas y flexibilizacién de los periodos

440 Los criticos de los sistemas presidencialistas aducen que cuando los presidentes
pierden el apoyo popular los ciudadanos deben esperar hasta que termine su gestion,
poniendo en “espera” a todo el pais. También argumentan que, cuanto mas larga sea la
gestion presidencial, mayor seran las oportunidades de tener un “muerto viviente”
como presidente y las presiones para encontrar medios extraconstitucionales para
eliminar un representante ineficaz (como disturbios populares, renuncia anticipada),
como se ha podido constatar en una serie de paises latinoamericanos durante la tltima
década. Con base en este razonamiento, Negretto (2006) aboga por acortar la duracién
del periodo en el poder de seis a cuatro afnos.

4.41  Algunos combinan la propuesta de acortar el periodo de gestiéon con la idea
popular de flexibilizar los limites en los mandatos. Quienes proponen la reeleccion
afirman que, al permitir que los actores politicos busquen reelegirse, se mejoraria su
rendicion de cuentas y la capacidad de resupuesta hacia las demandas de sus electores.
Al ofrecerles oportunidades reales de reelegirse, se alinearian sus incentivos con los
intereses de los votantes. Al permitir a los legisladores “quedarse mas tiempo en el
Congreso” también se contribuiria a crear la capacidad necesaria para desempefiar sus
tareas de manera mas eficaz. Aunque la mayoria de quienes abogan por este cambio
constitucional se centran sobre todo en restablecer la reeleccion para presidentes

77



municipales y legisladores, algunos también proponen incluir a los gobernadores en la
reforma. En contraste, muy rara vez se ha propuesto la reeleccion presidencial.

Instituciones politicas y resultados de las politicas publicas: hallazgos preliminares

4.42  Como se desprende del breve analisis anterior, el debate actual comprende una
gama de propuestas para reformar aspectos de las instituciones politicas de México.
Aunque algunas de las reformas parecen ser contradictorias (mayores poderes
presidenciales versus la introduccién de un sistema parlamentario) de hecho su
propdsito es casi el mismo, es decir, reducir el nimero de controles y contrapesos
politicos en el sistema, eliminando los obstaculos hacia una toma de decisiones mas
fluida. Las medidas para fortalecer al Presidente o al Legislativo tendrian este impacto.
La alineacion de los calendarios electorales aumentaria la probabilidad de que el
mismo partido ganara las elecciones nacionales y estatales. Una segunda vuelta de
votacion fortaleceria el mandato del ganador definitivo y aumentaria los incentivos
para que los partidos se coaligaran (pero después de tomar en cuenta la probabilidad
de proliferacion inicial de partidos). La flexibilizacion de los limites a los periodos en el
poder parece surgir mas bien de la inquietud acerca de la falta de respuesta que se
percibe de los legisladores hacia las demandas de sus electores. Sin embargo, en la
medida en que esto fortalezca la disciplina partidaria —lo que sucederia si los partidos
controlaran la nominacién del candidato, pero no sucederia si la seleccion del
candidato se basa en consideraciones de popularidad local— también reduciria el
numero de politicos que pudieran vetar una reforma. Todo ello fortalece a algunos
actores en relacion con otros y minimiza las posibilidades para que se de una fractura
hacia el interior de los partidos o su impacto en el Legislativo.

4.43  Todos los cambios institucionales considerados también tienen el potencial de
cambiar de manera notable los incentivos politicos, en especial los que pretenden
atraer a intereses sociales estrechos o amplios. Sin embargo, la direccién de este cambio
puede se ambigua, como se destaca en los ejemplos a continuacion.

e El sistema basado en distritos puede fortalecer la capacidad de los votantes para
exigir que legisladores especificos rindan cuentas por sus acciones (en especial si
pueden buscar la reeleccion), pero los legisladores podrian elegir responder a sus
votantes ofreciendo beneficios conseguidos por clientelismo y prevendas u otros
beneficios que no necesariamente aumenten el bienestar general de la poblaciéon
(como proyectos que busquen otorgar beneficios particularistas a sus propios
seguidores electorales).

e Los sistemas electorales de representacion proporcional a lista cerrada con distritos
de varios miembros dan mas autoridad a los partidos politicos, que tienden a tener
incentivos para atraer grupos mas amplios de electores, mas acorde con el interés
publico general que los legisladores individuales (sin embargo, la medida en la que
los partidos politicos buscan atender el interés publico general depende de la
amplitud de sus bases de apoyo en términos de cobertura geografica, atractivo para
diferentes clases socioecondmicas y demas). La existencia de partidos politicos que
operan con base en sistemas de representacion proporcional y listas cerradas,
puede generar un sistema de partidos que no es sensible a las demandas de los
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electores si los partidos elijen candidatos con el inico propdsito de recompensar a
quienes se han establecido dentro de los partidos, en lugar de elegir a aquellos que
mejor puedan representar los programas de politicas publicas propuestos por los
partidos. Estos riesgos se vuelven particularmente altos cuando los obstaculos a la
rendicién de cuentas electoral reducen la presidon sobre los partidos para tener un
desempefio adecuado en el gobierno.

e El gobierno parlamentario facilita que los agentes politicos establezcan acuerdos
creibles entre ellos (los intereses de los poderes Ejecutivo y Legislativo estan mejor
alineados en las elecciones parlamentarias), fomentando pactos en torno a reformas
(Persson y Tabellini, 2000). Sin embargo, también facilita la conducta de colusién
entre los partidos ante la ausencia de controles y contrapesos institucionales
eficaces, como sucede en los sistemas presidencialistas. Esto podria perpetuar las
politicas distorsivas o incluso la corrupcion.

e La flexibilizacion en los limites de los periodos podria mejorar la disciplina
partidaria, reforzando la capacidad de los partidos para llevar a término su agenda
amplia de reforma. También podria permitir que los votantes impusieran un costo
a los politicos que no tienen un desempeno adecuado (al rehusarse a reelegirlos).
Al mismo tiempo, los politicos atrincherados podrian ser capaces de eludir los
desafios electorales sencillamente dependiendo de las ventajas establecidas (como
desviar los recursos estatales para generar beneficios particularistas para sus
electores locales) sin contribuir al bienestar general del pais.

444 La evidencia empirica en estos aspectos es también mixta. Los resultados mas
sOlidos indican que los paises con formas de gobierno parlamentario gastan mas y
presentan un gasto social mas generoso que los sistemas presidencialistas o
semipresidencialistas, aunque esta caracteristica no tiene un impacto sistematico en la
corrupcion. La evidencia de los efectos de las reglas electorales también es mixta: la
pluralidad se asocia con un peor nivel de corrupcién y de resultados en el sector social,
pero a su vez con un estado de derecho mas sélido y una mejor calidad de la
burocracia en comparacion con la representacion proporcional.

445 En el Capitulo 2 (Cuadro 2.3) y el Capitulo 3 (Cuadro 3.1) se presentan los
resultados del analisis de regresion que destacan algunas de las principales politicas
publicas en las que el desempefio de México difiere de forma sustancial del de otras
democracias, algunas veces para mejor, pero generalmente para peor. En el contexto de
la consolidacion democratica y las reformas politicas propuestas, surgen tres preguntas
con respecto a estos analisis estadisticos. Primero, ;se asocian las reformas politicas que
estan considerandose en México con diferencias entre paises respecto a politicas
publicas en los sectores considerados? La discusion a continuacion concluye que, en
muchos casos, los efectos de las reformas institucionales sobre las politicas ptblicas son
ambiguos, subrayando la importancia de identificar relaciones empiricas sistematicas
entre las instituciones politicas y los resultados de las politicas publicas. Segundo, ;las
democracias mas consolidadas tienen un desempeno distinto a las otras? El simple
hecho de que una democracia haya existido por un nimero mayor de afnos puede tener
un impacto significativo en la capacidad de los votantes para exigir que los politicos
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rindan cuentas sobre las consecuencias que sus decisiones de politica publica tienen
sobre el bienestar general. Debido a que los votantes en democracias maduras
comprenden mejor qué politicos son responsables por cudl decision, los partidos
politicos mds antiguos tienen mayor probabilidad de recurrir a su reputacion respecto
de sus agendas de politica publica mas que a apelaciones clientelistas para garantizar
el apoyo de los votantes. Tercero, ;pueden las instituciones politicas de México y su
actual grado de consolidacion democratica explicar la significativa desviacion del
desempefio de las politicas publicas en México con respecto a los resultados de otros
paises?

4.46  Para responder estas preguntas se pueden aprovechar los datos sobre paises
que tienen alguna relacidn con algunas de las reformas institucionales en consideracién
en México y los datos sobre el grado de consolidacion democratica.? Las variables que
captan las caracteristicas especiales de las instituciones politicas se suman a las
regresiones que se presentan en los Cuadros 2.3 y 3.1. Estos resultados se presentan en
los cuadros 4.7 y 4.8 mas adelante. Ninguna de estas regresiones basta para afirmar
que ciertas reformas institucionales llevarian, inevitablemente, a los politicos a mejorar
las politicas publicas analizadas aqui. Resulta posible que caracteristicas no observadas
de los paises, que ejercen influencia sobre la adopcion de determinados arreglos
institucionales, también ejerzan influencia sobre las decisiones de politica ptblica que
éstos toman.®> También es posible que los efectos del cambio institucional sean mas
pronunciados cuando estos cambios se combinan de maneras especificas. No obstante,
los resultados son ilustrativos, al menos, de las ambiguas relaciones causales entre las
instituciones politicas y el desempefnio de las politicas publicas en los paises
democréticos.

8 The Database of Political Institutions (Beck, et al. 2001). La consolidacion democratica se mide
empleando el niimero de afios de elecciones competitivas continuas que un pais ha vivido. Esta variable
capta el impacto de la consolidacion democratica: la medida en la que los partidos y los agentes politicos
han tenido oportunidad de hacer y materializar promesas creibles y, en términos mas generales, para
hacer que las instituciones de la democracia sean mas aceptables y tengan mayor credibilidad entre los
ciudadanos.

8 Keefer (2006) presenta evidencia de una relacion causal entre los afios de elecciones competitivas
continuas y la mejoria de los resultados de politica en segmentos como la corrupcion y la educacion.
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Cuadro 4.7

Instituciones politicas, consolidacidn democratica

y desempeiio de las politicas publicas

Gasto en salud | Recaudacion Corrupcion (1- | Mortalidad
publica/PIB tributaria/PIB peor, 6-mejor), | infantil.
2003 2000 2004
Meéxico | México (0- | .34 -84 -2.65 | -6.7 .07 -.58 -5.97 | -12.55
(0-1) 1) Cuadro | (.63) (3.32) | (.86) (3.10) (.30) | (443) (.87) | (3.62)
2.3
Afos continuos con .06 -.03 .02 -.30
elecciones (2.20) (.17) (2.81) (2.60)
competitivas
Magnitud directa .0003 -.03 -.0007 .008
(.10) (.88) (:21) (0.18)
Sistema electoral -.64 .64 -11 217
(0=RP, 1=pluralidad) | (2.10) (.22) (.55) (44)
Sistema politico .37 -3.37 -.03 -3.30
(O=presidencial, (1.61) (1.43) (-.26) (1.15)
1=semipresidencial,
2=parlamentario)
;Puede el ejecutivo -.05 10.05 32 17.47
buscar un periodo (0.11) (2.21) (1.44) (2.18)
adicional? (0=no,
1=s1)
N 92 53 84 90
R? .68 24 .64 71

Nota: La especificacion de este cuadro es la mismas que el Cuadro 2.3, y s6lo tomar en cuenta paises con

elecciones competitivas. Otras variables del Cuadro 3.1 (ingreso per capita, territorio, etcétera) también
estan controladas aqui, pero eso n se reporta. No se reportan las constantes. Un coeficiente positivo para
México indica la cantidad por la que el resultado observado para este pais supera a los paises con los que

se compard. Un coeficiente negativo indica por cuanto México es inferior a los paises con los que se

comparo. Las estadisticas t aparecen entre paréntesis. Errores estandar robustos corregidos por el método

de White.
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Cuadro 4.8

Instituciones, consolidacién democratica y
ambiente para la creacion de empleos en México (2004)

Costo de abrir | Indice de Costo de Indice de
una dificultad para | despedir un rigidez del
empresa/PIB despedir trabajador/PIB | empleo (0-100)
per capita (%) | trabajadores (0- | per capita (%)
100)
Meéxico | México (0- | -40.22 | -38.2 |44.84 |33.10 |24.83 |16.17 |16.95 |9.78
(0-1) 1) Cuadro | (2.03) | (4.56) | (5.06) | (7.87) |(1.76) | (1.87) | (2.37) |(3.12)
3.1
Afos continuos con -1.06 .05 17 -17
elecciones (1.13) (0.11) (.:22) (-.51)
competitivas
Magnitud directa -.01 .09 -18 .002
(14) (1.24) (1.64) (.06)
Sistema electoral -20.36 -7.06 -16.34 -14.24
(0=RP, 1=pluralidad) | (2.02) (1.43) (1.57) (3.38)
Sistema politico -6.06 -7.17 -6.70 -3.82
(O=presidencial, (1.21) (2.05) (1.20) (1.60)
1=semipresidencial,
2=parlamentario)
(Puede el ejecutivo -5.68 14.08 1.00 1.16
buscar un periodo (0.31) (1.72) (.07) (.20)
adicional? (0=no,
1=si)
N 81 80 81 80
R .55 27 29 33

Nota: La especificacion de este cuadro es la mismas que el Cuadro 2.3, y s6lo tomar en cuenta paises con
elecciones competitivas. Otras variables del Cuadro 3.1 (ingreso per capita, territorio, etcétera) también
estan controladas aqui, pero eso n se reporta. No se reportan las constantes. Un coeficiente positivo para
México indica la cantidad por la que el resultado observado para este pais supera a los paises con los que
se compard. Un coeficiente negativo indica por cuanto México es inferior a los paises con los que se
comparo. Las estadisticas t aparecen entre paréntesis. Errores estandar robustos corregidos por el método
de White.

4.47
desviaciones del gasto mexicano y los indicadores sociales con respecto al promedio,

En primer término, las consideraciones politicas explican en su totalidad las

pero no las desviaciones en los obstaculos para hacer negocios. En las especificaciones
del Cuadro 4.7, en el que se toma en cuenta una serie de explicaciones politicas para las
diferencias en estas variables entre paises, el coeficiente de México resulta
estadisticamente insignificante en todas las regresiones y mucho menor en magnitud
(es decir, algunas de las variables politicas explican el desempefio de México con
paises). mas dificil explicar los
sorprendentemente bajos costos de comenzar un negocio en México con relacién a

respecto a otros Sin embargo, resulta

paises comparables y las regulaciones laborales significativamente mas rigidas que
prevalecen en México.
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4.48 Existen dos explicaciones posibles acerca de por qué el coeficiente de México
sigue siendo significativo de acuerdo con el Cuadro 4.8, incluso luego de controlar por
las diferencias politicas entre paises (es decir, las caracteristicas de las instituciones
politicas mexicanas no explican las diferencias observadas en el ambiente empresarial
de México con respecto a las de otros paises). Por un lado, la lucha politica en torno a
las regulaciones laborales implica un conflicto entre los intereses particulares: las
empresas organizadas y los trabajadores organizados. No se cuenta con datos acerca
del grado y el nivel de influencia de las organizaciones empresariales y de trabajadores
en los diferentes paises observados, y las variables politicas que se incluyen en este
analisis tienden a captar los incentivos de los politicos con respecto a los votantes en
general. Sin embargo, México se destaca en el grado de influencia de sus trabajadores
organizados, herencia de la hegemonia del PRI, y continuara destacandose hasta que
sean creados los controles adecuados para la organizacion de los grupos de interés.

449  Por otro lado, estos indicadores son medidas de jure, o legales, de los obstaculos
para hacer negocios. Asi, estos indicadores probalmente se encuentran asociados a
medidas de facto, o de hecho, de la experiencia real de las empresas so6lo en los paises en
los que las instituciones formales verdaderamente dan forma a la toma de decisiones
del gobierno. Por ejemplo, podria esperarse que si las leyes y regulaciones formales
realmente importan, los costos oficiales de despedir a un trabajador y el indice de
dificultades para despedirlo estarian correlacionados.® Esto se cumple en democracias
mas antiguas y consolidadas (las que tienen un promedio de afios continuos de
elecciones competitivas de 15 afios o mas), para las cuales la correlacion en 2004 fue
0.34. En las democracias mas jovenes y menos consolidadas, sin embargo, ambas
variables dejan de estar correlacionadas (con un coeficiente de -0.02). En la medida en
la que las regulaciones de jure no tengan significado, su génesis es mas dificil de
explicar.

450 Lasegunda leccion que se desprende de ambos cuadros es que las instituciones
politicas formales tienen efectos incongruentes sobre los resultados. El Cuadro 4.7
demuestra que los paises con sistemas electorales plurales también enfrentan menos
obstaculos a la actividad empresarial y a la creacion de empleos. Estos efectos son
similares, pero mas débiles para los sistemas parlamentarios. Sin embargo, los sistemas
plurales también se asocian con menores gastos en salud y los sistemas parlamentarios
con menor recaudacion de impuestos. Ademas, las variables institucionales no son
significativas estadisticamente entre variables similares. Por ejemplo, aunque las reglas
de la pluralidad predicen, significativamente, menos rigidez del empleo, son
significativas para determinar las condiciones de despido. En un balance, la evidencia
sugiere que los sistemas electorales plurales y los parlamentarios pueden ser ttiles,

8 Los costos oficiales de despedir a un trabajador son, esencialmente, los costos del salario pagado durante
el periodo de notificacion previa mas la liquidacién. El indice de dificultades de despido capta si es posible
el despido, si se requiere notificacién de organismos del gobierno o si se requiere aprobacién. Si la
regulacion formal importara y estuviera orientada a beneficiar a los trabajadores mostraria una correlacion
positiva. Si las regulaciones formales importaran y estuvieran orientadas a crear oportunidades para los
reguladores, se esperaria que la correlacion fuera negativa: valores altos en la segunda —requisito de que
la empresa obtenga la aprobacion de los reguladores— y valores bajos en la primera, es decir,
requerimiento de que las empresas paguen a los trabajadores. Ninguna se cumple para las democracias
recientes.
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pero no son una panacea. Esta conclusion refleja de manera exacta la ambigiiedad de
las predicciones tedricas previamente descritas, que destacan los efectos de “anulacion
reciproca” sobre los incentivos.

451 En cambio, la reeleccién del jefe del Poder Ejecutivo parece tener una relaciéon
débil con resultados mas negativos. Por una parte, en los paises en los que el jefe del
Ejecutivo puede reelegirse, la recaudacion tributaria es significativamente mas alta.
Debido a que la recaudacion de impuestos es un problema serio en México, esto
sugiere que la flexibilizacion de los limites a los periodos de gestiéon demostraria ser
una reforma institucional positiva para México. Sin embargo, no se cuenta con
evidencia de que los jefes del Ejecutivo con posibilidad de buscar otro periodo en
funciones utilicen ingresos tributarios adicionales para mejorar el bienestar publico.
Una manera de ver esto es que el gasto en servicios de salud se asocia negativamente
con la ausencia de limites a los plazos de gestion y la mortalidad infantil se asocia
positivamente con su ausencia. Ademads, como se muestra en el Cuadro 4.8, los
sistemas politicos en los que los lideres tienen la posibilidad de reelegirse no presentan
costos mas bajos para hacer negocios (en estos casos, el costos de despedir trabajadores
también tiende a ser alto). Estos resultados son dificiles de interpretar de manera
directa, pero podria ser que el incentivo de una posible reelecciéon en paises donde los
votantes no tienen informacién, por ejemplo, o donde la politica es clientelista, no
impulsa a los jefes del Ejecutivo a buscar atender el interés publico. De cualquier
manera, los datos disponibles bastan para rechazar la afirmacion de que la reeleccion
del Ejecutivo es suficiente para generar politicas publicas que tomen mads en cuenta el
interés publico. Sin embargo, no son suficientes para probar las explicaciones de las
razones de este fracaso.

452 La tercera leccidon se relaciona con los efectos de la consolidacion democratica,
especialmente importante para las nuevas democracias, independientemente de los
disefios institucionales especificos de cada pais. Los paises que experimentan mas afios
de elecciones competitivas continuas también muestran mayor gasto en salud publica,
menos corrupcion y menor mortalidad infantil. En las democracias mas consolidadas,
los incentivos de los politicos a satisfacer los intereses ptblicos generales son mayores,
y los costos politicos de las medidas con fines personales, entre las que se encuentra la
corrupcion, también son mas altos. Entre las variables sumadas al Cuadro 4.7, es
precisamente la introduccion de los afios de elecciones competitivas continuas la que
reduce sustancialmente el coeficiente de México (es decir, el hecho de que México lleve
menos anos de elecciones competitivas explica su relativamente débil desempefio en
términos de politicas publicas).” En suma, la consolidacion democratica importa
donde podria esperarse que lo haga. Tanto la teoria como la evidencia destacan la
ambigiiedad de los efectos netos de las reformas institucionales.

87 De las variables adicionales que aparecen en el Cuadro 4.7, en comparacion con el Cuadro 2.3, so6lo los
afnos de elecciones competitivas continuas es una variable significativa, de aqui la interpretaciéon de que la
introduccion de esta variable explique la caida en el coeficiente de México. La misma conclusion se cumple
si se omiten las variables institucionales y sélo se concentra la atencién en afadir la variable de
consolidacion.
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RESUMEN

453 La incapacidad del sistema politico para aprobar las reformas estructurales
pendientes es motivo de preocupacion, en especial debido a que se espera que estas
beneficien a la sociedad en general. El consenso nacional es que México requiere ciertas
reformas econdmicas para fortalecer su competitividad en la economia global,
condicion previa necesaria para el crecimiento econémico y la generacion de empleo.
Lo que no resulta claro es la fuente de la “paralisis” de las reformas. Una serie de
observadores han sefnalado las debilidades institucionales del Estado mexicano y, en
particular, las dificultades del Ejecutivo para alcanzar consensos y establecer una
coalicién legislativa capaz de hacer aprobar sus propuestas de reforma.

454 La informacion recabada sobre “productividad legislativa” muestra evidencias
de una desaceleracién en las modificaciones constitucionales que se requieren para
realizar algunas de las reformas pendientes, como por ejemplo una reforma integral
del sector petrolero. Sin embargo, también muestra que el nimero de leyes federales
aprobadas (ya sea por primera vez o como revisiones de las existentes) aumento
durante el periodo del gobierno dividido, debido a la mayor actividad legislativa de
los partidos politicos. Resulta entonces poco probable que la principal fuente de la
paralisis de las reformas sea el disefo institucional de las relaciones entre el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo. De hecho, los intentos de reforma han fracasado
incluso ante la inminencia de una coalicion suficiente en el Congreso. Esto fue lo que
sucedié con la propuesta de reforma fiscal de 2005, que se desmorond a tltima hora
debido a que el PRI estaba escindido a causa de su lucha interna por el liderazgo del
partido. Un ejemplo mas evidente de los obstaculos extrainstitucionales fue el caso de
la reforma del IMSS en 2004-2005 que fue aprobada como ley, pero cuyo contenido se
diluyé en manos de la resistencia coercitiva del sindicato del IMSS. Por ultimo, las
reformas algunas veces fracasan no a causa de la oposicion a las mismas (ya sea en el
recinto legislativo, como lo plantearia la tesis de la paralisis, o “a puerta cerrada” como
se hizo evidente en el papel del sindicato del IMSS en el caso antes mencionado, o por
la opinién publica) sino por la falta de interés de los legisladores. En el caso de la
fracasada reforma integral de la seguridad publica que se coment6 en el Capitulo 2, el
destino de la propuesta parecié quedar determinado por la simple falta de imperativos
politicos para que los legisladores priorizaran su discusion (y aprobacion posterior), a
pesar de la gran importancia del tema para el publico en general.

455 El analisis estadistico de los efectos de las diferentes opciones institucionales
sobre las politicas publicas muestra resultados ambiguos. Algunos disefios
institucionales se asocian con resultados positivos o negativos en algunos rubros de
politica publica, pero otros disefios son importantes en otros rubros. No existe
evidencia precisa que demuestre la superioridad de alguna opcién institucional en
particular.

456  Por ende, si bien permanecemos agndsticos acerca de si las interacciones entre
actores institucionales clave como la Presidencia y el Congreso podrian mejorarse con
algunas reformas institucionales especificas, sostenemos que el fundamento de los
problemas de gobernabilidad en México, tanto en términos de la dificultad probada
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para fortalecer la capacidad del Estado para suministrar bienes publicos como de
aprobar reformas econdmicas controvertidas, tiene sus raices en la realidad
sociopolitica del pais. La polarizacion politica de la poblaciéon mexicana, demostrada
con claridad en la eleccion presidencial pasada, es un aspecto de esta realidad que no
se debe directamente a la estructura de las instituciones politicas del pais. Otra fuente
de desafios para la gobernabilidad es la influencia de los grupos de intereses
particulares que, por largo tiempo, se han beneficiado de accesos privilegiados a las
rentas publicas y poseen una variedad de medios extrainstitucionales para resistirse al
cambio (como las amenazas de huelga o el dinero).

4.57  Una variable que surge en este sentido como estadisticamente significativa en el
analisis de regresion sobre gasto publico y corrupcién es el grado de consolidaciéon
democrética, definida como el niimero ininterrumpido de afios durante los cuales un
pais ha tenido elecciones competitivas. Cuanto mas consolidada sea la democracia (es
decir, cuantos mas afios lleve realizando elecciones competitivas), mejor sera el
desempefio de las politicas publicas. Sin embargo, afirmar que la consolidacién
democratica mejora la gobernabilidad no significa resignarse a la perspectiva de que
México simplemente deba esperar durante décadas para que su sistema politico
madure. En lugar de ello, indica que debe explorarse con mayor profundidad para
comprender qué elementos de las democracias consolidadas contribuyen a una mejor
gobernabilidad y en qué sentidos México carece de algunos de estos atributos positivos
de las democracias maduras. En el capitulo final a continuacién, se presenta la
interpretacion de los elementos relevantes de la consolidacion democratica en su
impacto sobre la gobernabilidad y la evaluacion de los autores sobre dénde se ubica
México en este sentido.
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5. OBSTACULOS PARA LA PLENA RENDICION DE CUENTAS
ELECTORAL Y PRIORIDADES DE REFORMA

5.1 Los andlisis presentados hasta ahora esbozan un panorama complejo de la
situacion de la politica democratica y la rendicion de cuentas en el ambito electoral
mexicano. En muchas areas, por ejemplo, las relacionadas con la competitividad y el
crecimiento econdmico, las presiones econémicas no han estimulado reformas. La base
tributaria sigue siendo limitada y contintian proliferando las exenciones para grupos de
intereses particulares, mientras que siguen existiendo barreras de entrada al mercado
que limitan la competencia y protegen a las empresas establecidas y a sus trabajadores.
Sumado a ello, la ineficiencia generada por los monopolios de servicios publicos eleva
los costos para hacer negocios en todas las areas y para todos los actores. Las politicas
publicas del gobierno se han vuelto mas en favor de los pobres en sectores como la salud
y la educacion, y los gobiernos han realizado esfuerzos significativos para responder a
las demandas ciudadanas por mayor seguridad publica. Sin embargo, en la practica
estos esfuerzos no han generado un avance sustancial y, debido a la falta de reformas
recaudatorias, han sido financiados a costa de otras prioridades como la inversion en
infraestructura.

52 El lento ritmo de las reformas ha agotado a los observadores de la politica
mexicana, convenciendo a muchos de que para acelerar el ritmo de las reformas
estructurales se requieren reformas institucionales que faciliten una toma de decisiones
mas eficaz por parte del gobierno (por ejemplo, mediante el fortalecimiento del poder
constitucional del Presidente en relaciéon con el del Congreso). Es posible que esta
conclusion sea engafosa. Primero, como se demuestra en el Capitulo 4, las reformas
economicas mas controvertidas han demostrado ser dificiles de lograr en entornos
institucionales tan diferentes como los que existieron tanto en la época de la hegemonia
del PRI como después de la misma. Ademads, no se cuenta con evidencia sdlida para
apoyar el punto de vista de que la reingenieria de las instituciones de disefio de politicas
publicas, como las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo lleve necesariamente a
mejorar dichas politicas. Segundo, la vigorosa oposicion de los intereses creados ha sido
fundamental para interrumpir los esfuerzos de reforma en ambas épocas y ninguna
reforma politica en proceso de consideracion tiene la posibilidad de mitigar la influencia
de estos grupos (ni tampoco estan disefiadas para ello).

5.3 Como se ilustra en los capitulos 2 y 3, la capacidad de estos intereses creados
para movilizar la resistencia fuera de los escenarios electorales y legislativos formales
debilita el impacto de las elecciones sobre la rendicién de cuentas. Por ejemplo, esto ha
ocurrido tanto en forma de resistencia abierta como a “puerta cerrada” por parte de los
sindicatos del sector publico (aunque los sindicatos no son los tnicos grupos de interés
con la capacidad para obstruir reformas, ni tampoco todos los sindicatos son siempre y
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de la misma forma obstructores), al igual que como ejercicio de influencias monetarias y
conexiones personales de ciertas élites econdmicas para conservar o, incluso, aumentar
sus propias rentas y privilegios. Estas resistencias no sélo obstaculizan o diluyen las
reformas cuando se intenta hacerlas, sino que de manera natural hacen que los politicos
se muestren reacios a impulsar una agenda ambiciosa de reformas, sabiendo de las
dificultades que representa superar la presion de los intereses particulares. A su vez, los
votantes, con razdn, se vuelven escépticos sobre la capacidad de los politicos para
superar la resistencia y comienzan a exigir beneficios tangibles y particularistas en lugar
de reformas fundamentales que si bien tienen la capacidad de mejorar el bienestar
general del pais en el largo plazo, podrian no aprobarse.

5.4 Una salida logica de esta situacidon seria el debilitamiento de estos intereses
creados y, al mismo tiempo, el fortalecimiento de la influencia del publico en general.
Ciertas reformas econdmicas y sectoriales podrian lograr el primer objetivo aunque,
ironicamente, estas son las mismas reformas que los intereses creados bloquean
precisamente porque afectan sus ventajas. El establecimiento de una rendicién de
cuentas electoral eficaz lograria el segundo objetivo, pero seria necesario tratar dos
limitaciones adicionales. En primer lugar, la historia de la competencia electoral basada
en debates sustantivos sobre politicas publicas es auin reciente en México y los partidos
politicos apenas estan comenzando a desarrollar su capacidad para proyectar programas
coherentes hacia los electores. El arreglo institucional que evoluciond durante los 71
anos del PRI en el poder no se dirigié a fomentar este tipo de competencia y rendicion
de cuentas en el plano electoral. En segundo lugar, la polarizacion de los votantes y la
pobreza, productos de la evolucion de la estructura socioeconémica de México socavan
la medida en la que las elecciones pueden girar alrededor de propuestas de politica en
competencia entre si presentadas por partidos politicos y candidatos.®® En este sentido,
desafortunadamente, la intensa disputa acerca del resultado de la ultima eleccion
presidencial es un mal presagio en términos de fomentar la credibilidad del proceso
electoral en México y, de ahi, la confianza de algunos de los electores en este como
instrumento para ejercer sus derechos democraticos.

5.5 Es importante que México trate estos desafios restantes en el menor tiempo
posible. Si las influencias extrainstitucionales sobre el disefio de politicas publicas y los
procesos politicos en general dominan la percepcién de los ciudadanos acerca de como

8 En la ciencia politica esta formandose un consenso en torno a que la naturaleza de los partidos politicos, o
del sistema de partidos, tienen relevancia para la calidad de la gobernabilidad (Mainwaring y Scully, 1995).
En una publicacién reciente acerca de politica y politicas, el BID concluyé que “Los sistemas de partidos
influyen sobre la funcionalidad de las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo, las posibilidades de
coordinacién en el Congreso y los incentivos de los funcionarios electos a atender conjuntos mayores o menores de
intereses sociales (énfasis anadido). En este sentido, resulta particularmente interesante la medida en la que
los partidos son “programaticos”, es decir, la medida en la que los partidos compiten entre si sobre la base
de propuestas sustantivas de politica (como mayor gasto para redistribucion contra recortes impositivos
para fomentar actividades empresariales o una postura mas dura contra el crimen poner énfasis en los
programas de prevencion y rehabilitacion social).
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tomar decisiones, puede revertirse el admirable avance que se ha logrado en la
profundizacion del proceso politico democratico. Desde el punto de vista de los autores,
uno de los desafios fundamentales para la gobernabilidad en México no reside en
redisenar la estructura constitucional del Estado mexicano para hacerla mas “eficiente”,
sino en continuar alimentando los efectos positivos de la competencia politica basada en
debates sustantivos sobre politicas publicas, de manera que los deseos de los ciudadanos
se traduzcan con eficiencia en politicas de gobierno a través del funcionamiento eficaz
de la rendicion de cuentas electoral.

5.6 La fuerte presencia de los intereses creados activa un circulo vicioso en el cual la
dificultad para realizar reformas genera actitudes de cinismo entre los votantes, quienes
a su vez dejan de demandar reformas y, con ello, contribuyen a perpetuar las posiciones
de privilegio de estos grupos de intereses particulares.® La experiencia (como en el caso
de la crisis financiera asiatica y la reforma de la banca en México) muestra que a menudo
se requiere una dolorosa crisis para cambiar este equilibrio negativo. Un desafio
particular para México serd el de romper este circulo vicioso sin llegar a tener este tipo
de shocks externos que de alguna forma desestabilizan el equilibrio existente de poder,
influencias y busqueda de rentas.

SUPERANDO LA HERENCIA DEL CORPORATIVISMO Y EL CAPITALISMO DE ESTADO

5.7 En todos los paises, los grupos de interés aportan recursos financieros a los
politicos, prestandoles también asistencia directa para contactar y organizar a los
electores. Los politicos y los ciudadanos dan crédito a los intereses creados por poseer
informacidon experimentada acerca del sector. Sin embargo, estos grupos de interés
pueden explotar ese conocimiento para obtener ventajas en el disefio de las politicas
publicas. Los intereses creados pueden representar bloques especificos de electores,
capaces de comprometer su voto sobre la base de un s6lo tema en particular. Estas son
caracteristicas normales e inevitables de la competencia politica democratica presentes
hasta en las democracias mas exitosas. Sin embargo, en México la herencia del
corporativismo y el capitalismo de Estado, donde las personas con mas contactos
crecieron bajo la proteccion del Estado y el reparto de rentas, ha ampliado la capacidad
de los grupos de interés para utilizar tacticas extrainstitucionales para influenciar el
disefio de las politicas publicas en niveles mas alla de lo normal.

8 Si los partidos y los electores saben que no es posible poner en marcha una serie de reformas, se alejaran
de la competencia basada en politicas y voltearan hacia las estrategias de clientelismo electoral (con base en
la promesa de dadivas, empleos y proyectos para pequenos grupos de electores), o recurriran a propuestas
populistas que podrian ser implementadas con mayor facilidad, aunque excluyendo los renglones de
reforma mas importantes para el crecimiento y la equidad (subsidios generalizados en lugar de una reforma
fiscal y educativa, por ejemplo).
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Los sindicatos del sector publico como grupos de interés

5.8 En general, los grupos de interés tienen una influencia politica extraordinaria en
espacios en los que el contenido de las politicas publicas es complejo y donde se puede
aplicar presion extrainstitucional para imponer grandes costos a la sociedad. Por
ejemplo, en los &mbitos de educacion y seguridad publica, la relacion entre los insumos
del gobierno y los productos de politica publica es compleja y especialmente dificil de
discernir incluso para los expertos, sin mencionar al ciudadano ordinario. Los esfuerzos
de reforma estan obstaculizados por la falta de informacion acerca de la relacion entre
los insumos del gobierno (como el nimero de oficiales de policia armados y de
maestros) y los resultados de politica (la seguridad publica y el aprendizaje de los
alumnos). Incluso la capacidad de los politicos para dar seguimiento al esfuerzo y la
productividad son débiles. Por ejemplo, resulta dificil dar seguimiento a la forma en la
que los oficiales de policia se comportan cuando estan patrullando o la manera en la que
los maestros ensefian en el salon de clases.

5.9 Si, ademas de esta informacion incompleta, los sectores organizados ejercen un
poder sustancial, las reformas pueden ser reprimidas. En el ambito de la seguridad
publica, la importante influencia extrainstitucional de los empleados del sector genero
inactividad policiaca en protesta a las iniciativas de reformas en el Distrito Federal
durante el gobierno de Cuauhtémoc Cardenas. Esto llevd a un incremento notable en la
criminalidad y al reconocimiento por parte del jefe de la policia de que este cuerpo de
40,000 miembros estaba fuera de control. El costo que los ciudadanos debieron enfrentar
a consecuencia de la lucha por implementar la reforma parecié exceder los beneficios
potenciales a largo plazo de la reforma. En los peores casos, como el del intento de
reforma del IMSS y del sector educativo que se comentan en capitulos anteriores, la
organizacion burocratica y la voluntad de recurrir a medios extrainstitucionales de
oposicion han posibilitado que estos grupos impidan o diluyan las reformas destinadas
a mejorar la capacidad del estado para prestar servicios publicos basicos en beneficio de
una mayoria de mexicanos.

510 Lainfluencia de estos grupos esta determinada por una combinacion de factores,
incluyendo su fortaleza numérica, su influencia financiera y su capacidad para controlar
puntos clave del proceso de disefo de las politicas publicas. También deriva de poderes
de negociacidon formales otorgados por decisiones de politica publica o juridicas. Por
ejemplo, los maestros de Oaxaca tienen la facultad de cobrar sus salarios mientras que
estan en huelga, pudiendo organizar un paro de labores por razones no relacionadas con
sus condiciones de trabajo o, incluso, con la educacion. Este poder de negociacion no fue
otorgado por todos los mexicanos a los maestros en un proceso democratico. Es, mas
bien, una herencia de la época de hegemonia priista. Los costos politicos de la reforma
(como en el caso de la educacién) continuaran siendo altos si los grupos dentro del
sector publico gozan de poderes de negociacion mas fuertes que el promedio del sector
publico en paises con un desemperio adecuado.
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Las élites econdmicas como grupos de interés

511 Otro tipo de grupo de interés identificado en este informe son las élites
economicas capaces de ejercer influencia sobre decisiones del gobierno mediante su
riqueza. El dinero es capaz de influir en la politica de muchas maneras y el papel del
dinero en la politica es, posiblemente, mas pronunciado en los sistemas politicos en los
que las élites politicas y econdmicas han mantenido relaciones simbidticas estrechas,
como en el caso de México.” Podria esperarse que algunas de estas fuentes de influencia
disminuyeran con las elecciones. Por ejemplo, las elecciones deberian facilitar que los
politicos que buscan implementar politicas publicas que dafian a la mayoria a cambio de
sobornos provenientes de grupos de intereses creados, pierdan contra politicos que se
rehtisan a aceptar tales sobornos y atienden a la mayoria. Por otra parte, los recursos que
se requieren para contender en una eleccion son obviamente mayores en una
democracia que en otro tipo de régimen (en los que los politicos no necesitan buscar su
eleccion).

512  Meéxico ha realizado grandes esfuerzos para mitigar la influencia del dinero en la
toma de decisiones politicas, con uno de los financiamientos publicos de elecciones mas
generoso del mundo y con estrictos mecanismos de supervision de los gastos de
campana por parte de un organismo independiente. Aunque sujeto a criticas, este
organismo es tan técnico y bien financiado como cualquier otro organismo similar en el
resto del mundo. Aun asi, aunque se cuenta con poca evidencia directa, existen varias
razones para pensar que el dinero (y la influencia econdmica en general) tiene un
impacto importante en el desempenio de las politicas publicas y el rimo de las reformas
en México, incluso si esta influencia no se da principalmente a través del financiamiento
directo de las campanas electorales.

513 Con su concentraciéon de la riqueza y sus cercanos contactos con élites politicas,
los intereses econdmicos de México tienen una capacidad tnica para influenciar los
resultados politicos. Resulta evidente que en el pasado su influencia ha sido grande. La
influencia politica de estos grupos es dificil de medir de manera objetiva. Sin embargo,
la evidencia circunstancial sugiere que su influencia podria haber aumentado desde la
apertura politica. En primer lugar, las élites empresariales de la actualidad son mucho
mas ricas que sus equivalentes de antano. Segundo, las relaciones entre gobierno y

% Con posibilidad de persuadir a los politicos que necesitan recursos para su eleccién o que deseen mejorar
su nivel de vida personal. Tiene la posibilidad de afectar los informes de los medios y la opinion publica; se
puede utilizar para cerrar tratos privados con funcionarios para eludir los canales normales de
financiamiento y a los partidos politicos; los intereses adinerados pueden proporcionar empleos o contratos
lucrativos a funcionarios que cooperen luego de dejar su puesto o a sus parientes mientras estan en
funciones; pueden financiar manifestaciones y otras fuentes extrainstitucionales de presiéon contra los
gobiernos; o pueden realizar aportaciones privadas para ayudar a los funcionarios a lograr sus metas
politicas (como renovacion urbana, asesoramiento experto). Por ultimo, los intereses adinerados pueden
influir directamente sobre la evolucion de la economia y las percepciones del publico acerca del desempefio
del gobierno, reduciendo la oferta de bienes de primera necesidad o el ritmo de las inversiones generadoras
de empleos al incrementar o reducir sus precios.
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empresariado en México han mejorado desde principios de los afios noventa. Hasta
entonces, aunque cada uno dependia del otro en una economia cerrada y de gestion
centralizada en el Estado, sus relaciones estaban permeadas por la desconfianza y el
conflicto (como se ejemplifica con la repentina nacionalizacion del sector bancario en
1982). Podria esperarse que las relaciones mas llevaderas de la actualidad mejoren el
acceso de las élites econdmicas a la toma de decisiones del gobierno.

Prioridades de reforma para contrarrestar la influencia de
los intereses creados en la politica

514  Una prioridad de politica publica obvia que surge de este andlisis reside en como
detener la gran influencia de los intereses creados en la politica mexicana. Esto es mucho
mas facil decirlo que hacerlo. Es probable que las confrontaciones no sean necesarias y,
por supuesto, no son deseables. Un camino para avanzar podria consistir en combinar
medidas especificas de transparencia que ponen la conducta de estos grupos bajo la luz
publica con reformas sectoriales bien disefiadas que, con el tiempo, cambien las bases
organizacionales de su poder e influencia.

515 Los intereses creados prosperan lejos de la mirada del publico. Al recabar
mejores medidas de desempeno sectorial, los gobiernos pueden mejorar el nivel de
comprension del publico de los procesos de disefio de las politicas ptblicas, el papel de
estos intereses creados intraestatales en la generacion de resultados de politicas publicas
deficientes y los beneficios de la reforma. Por ejemplo, los registros de delitos en México
son totalmente deficientes y sélo una fraccion de ellos se reportan ante las fuerzas
policiacas. Sin esta informacion, resulta imposible determinar las dreas en las que esta
rezagado el desempenio de los organismos de seguridad publica. Como consecuencia, es
dificil para el publico juzgar la eficacia o no de una reforma, con lo que se reducen las
recompensas politicas que reciben los gobiernos que efectivamente intentan realizarla.’!
La policia del Distrito Federal instal6 un moderno sistema de gestion de la informaciéon
para fines de manejo interno, pero esta reforma podria atin dar un paso mas adelante.
Poner informacién que no sea delicada a disposicion del publico contribuiria a que los
ciudadanos apreciaran el desempefio de las fuerzas policiacas y evaluaran mejor la
calidad de los esfuerzos del gobierno para luchar contra el crimen.

5.16  En sectores como el de la educacion, que ya estan descentralizados, un enfoque
prometedor consistiria en trabajar a nivel estatal para poner en marcha un programa que
difunda informacién sobre los logros de los estudiantes y el desempeno escolar. Algunos
estados ya cuentan con sus propios sistemas educativos. El progreso en la rendicion de
cuentas de los maestros en esos estados traeria consigo, al menos en el largo plazo,
efectos de demostracion positivos para otras entidades. En la medida en la que el buen

1 A pesar de la urgente necesidad de contar con mas informacién sobre desempefio, y aunque los subsidios
federales a los estados para seguridad publica se han elevado de forma considerable, estos fondos se han
destinado a equipamiento (uniformes, vehiculos y otros) y no se han condicionado a una mejor calidad de la
informacion acerca del desempefio del sector.
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desempefio en el gobierno de un estado (o municipio) se convierte en criterio importante
para el avance politico, los jefes de los gobiernos subnacionales de un sistema federal
como el de México encontrarian naturalmente atractivo para sus intereses el hecho de
imitar las innovaciones exitosas de otros lugares. Otras medidas de reforma que
fortalecen la influencia relativa de otros actores —por ejemplo, involucrar a los padres
en la administracion de la escuela— podrian complementar los enfoques basados en la
informacién para fomentar la rendicion de cuentas de prestadores de servicios como los
maestros (Banco Mundial, 2006a). En este caso podria ser relevante considerar un
arreglo institucional adicional mediante el cual una entidad federal independiente diera
seguimiento y reportara el desempeno de los gobiernos estatales en términos de la
prestacion de servicios publicos clave. En Australia, por ejemplo, la muy respetada
Comision de Productividad (Productivity Commission) publica cada afio datos sobre el
desempefio de los gobiernos estatales, dado que éstos reciben financiamiento federal.

517 La influencia de las élites econdmicas puede contrarrestarse, al menos en parte,
revelando informacion clave relativa a las relaciones del gobierno con las empresas. Un
tipo de informacion que ya se recaba en México y necesita tener una difusion mas
amplia es la de las identidades de quienes realizan contribuciones a las campafias
politicas. Otro tipo de informacion que no se recaba, pero deberia obtenerse, es la de los
activos propiedad de los funcionarios electos, su ingreso actual y pasado y las
actividades comerciales (y el segmento de mercado) a partir de las cudles se generd el
ingreso declarado.

518 El impacto del dinero en la politica se relaciona de manera directa con la
concentracion de la riqueza. Varias de las reformas que se han defendido en México para
mejorar la competitividad y el “juego limpio” en la economia tienen el impacto adicional
de reducir la concentracion de la riqueza. La vigorosa defensa contra los monopolios, la
desregulacion de los obstaculos a la entrada y salida de empresas y la eliminaciéon de
notorias lagunas fiscales son todos elementos que tienen impacto directo sobre los
resultados econdmicos que benefician a la mayoria de los mexicanos. Tienen, asimismo,
impactos indirectos, como la reduccion de la influencia econémica que cava una brecha
entre los votantes y los politicos. Sin embargo, esta es una recomendacion que esta lejos
de ser facilmente aplicable, ya que la influencia de las élites econdmicas se utiliza para
bloquear las reformas de, precisamente, las politicas publicas que perpetuan sus
posiciones de privilegio en el entorno politico. De aqui la gran importancia de comenzar
con reglas amplias que aumentan la conciencia del publico acerca del papel del dinero y
otras formas de influencia elitista (como los contactos) en la politica. Estas reformas son
en cierta medida urgentes, ya que, en la medida en la que los votantes crean que la
politica es la voluntad de los ricos, dejaran de votar por los partidos que representen
mejor los intereses generales del pais y volveran a votar por partidos que representen
mejor sus intereses privados y clientelistas.
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SUPERANDO LOS OBSTACULOS PARA LA RENDICION DE CUENTAS ELECTORAL
Y FORTALECIENDO LA VOZ DEL PUBLICO EN GENERAL

519 Es posible que las reformas tendientes a aumentar la transparencia sobre las
organizaciones y la conducta de los intereses creados, asi como las reformas sectoriales
bien canalizadas que alteran su base organizacional con el tiempo logren eliminar la
influencia excesiva de estos grupos. Sin embargo, es necesario realizar esfuerzos
complementarios para fortalecer el peso de los votantes en la politica, a fin de superar la
influencia de los intereses particulares que permea la politica mexicana. La clave reside
en hacer que la competencia electoral gire alrededor de temas sustantivos de politica
publica que sean de interés del publico en general y en hacer que los politicos rindan
cuentas por ofrecer y, de ser electos, poner en marcha sus propuestas de politica publica
de manera creible. México parece estar en vias de desarrollar una cultura de contiendas
electorales sobre la base de propuestas diferenciadas de politica publica. Sin embargo,
este proceso aun es incompleto y se enfrenta a ciertos obstaculos. En esta seccion, se
destacan dos de estos obstaculos. Uno de ellos se relaciona con la situacion actual de la
competencia politica, que limita el ejercicio de la rendicidon de cuentas electoral por parte
de los ciudadanos y el otro concierne a la estructura socioecondémica y su impacto sobre
el proceso politico. La superacion de estos obstdculos no serd menos complicada que
lograr el debilitamiento de la influencia de los grupos de interés bien organizados. Sin
embargo, los autores consideran que son facetas necesarias de la segunda transicién
democratica de México.

Creando la reputacion politica de los partidos
para una rendicion de cuentas clara en el ambito electoral

520 La capacidad de los votantes para decidir entre alternativas creibles de politica
publica en competencia es una condicién previa de la rendicién de cuentas en el terreno
electoral. Si no cuentan con la capacidad de votar sobre la base de propuestas de politica
publica (creibles) de los candidatos (o sobre la base del desempefio de quien detenta el
poder), no tendran posibilidad de utilizar sus votos en las siguientes elecciones para
recompensar o castigar a los politicos (o los partidos) que lograron o fracasaron en el
cumplimiento de las promesas electorales. En la mayoria de las nuevas democracias, el
establecimiento de este tipo de rendicion de cuentas es un reto, ya que los partidos politicos
normalmente no tienen atin una reputacion formada en el terreno de las politicas publicas.
En lugar de ello, a menudo los partidos se centran en el atractivo politico de personas
carismaticas o en promesas clientelistas a pequefios grupos de electores o, mas aun, en
atractivos sectarios. La competencia electoral entre estos partidos no ofrece a los electores la
oportunidad de castigar a los politicos que no fomentan politicas publicas en aras del interés
general, ya que ningun partido ofrece promesas de politica publica creibles a fin de ganar
votos. De forma similar, la rendicion de cuentas electoral se ve mermada cuando los votantes
mismos no estan seguros de la orientacién de politica publica que prefieren, tal vez porque
aun no estan acostumbrados a expresar sus preferencias a través del voto o debido a que aun
no se realizan debates politicos en torno a alternativas concretas de politica publica.
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521 En el caso de México, el periodo de apertura politica gradual de los afios noventa
se caracterizo por el grado limitado en el que la competencia entre partidos se centraba
en alternativas de politicas publicas creibles. Aunque el PAN y el PRD siempre habian
mostrado un contraste bastante claro en sus posiciones en torno a una serie de asuntos
de politica publica, el tema mas destacado en este periodo (incluso en 2000), fue un tema
politico, relacionado con la posibilidad de sustituir al PRI con alguno de estos partidos
de oposicion. De hecho, en datos de encuestas disponibles se indica que los electores
comprendian que la orientacion ideoldgica mas importante que separaba al principal
partido de oposicion (el PAN) del PRI era, sencillamente, la oposiciéon al PRI (McCann y
Lawson, 2003). Esto complicoé su voto de manera sustancial. Por ejemplo, los electores
pobres que de otro modo habrian gravitado naturalmente hacia el PRD en 2000,
probablemente votaron por el PAN, otorgandole el mérito de haberse opuesto al PRI
durante toda una generacion o mas y/o creyendo que el PAN tenia mayores
posibilidades de vencer al PRI.

522  Estos mismos datos también revelaron que los puntos de vista de los votantes
mexicanos sobre temas de politica publica tendian a ser inestables en el tiempo. Por
ejemplo, el elector promedio no estaba seguro si la privatizacion del sector energético
era positiva para México o como tratar mejor con la inseguridad publica. Los votantes
con menos educaciéon demostraron puntos de vista particularmente cambiantes acerca
de sus propias convicciones ideoldgicas (McCann y Lawson, 2003). Es obvio que, cuando
los electores no estdn seguros de lo que desean de los politicos (candidatos), los
candidatos (o los partidos politicos) tampoco tienen idea de cdmo atraer a los votantes
sobre la base de propuestas de politica publica. Los candidatos naturalmente harian
promesas vagas o tratarian de atraer a los electores con otros elementos (como la imagen
personal) o, también, los candidatos experimentados podrian moldear (manipular) las
percepciones de los votantes acerca de los temas, haciéndolo incluso sobre bases de
informacion parcial o incorrecta.

523  Entre otros factores, la ambigiiedad de la dindmica electoral entre votantes y
politicos debilita la rendicion de cuentas en el ambito electoral. No debe sorprender
entonces que, durante este periodo de transicion, la identidad del politico (en lugar de la
del partido) fuera de gran importancia en las decisiones de voto en general. Por ejemplo,
el contacto personal con los politicos tenia un gran valor. Una fraccion importante —
veinte por ciento— de los votantes reporté haber tenido contacto personal con los
candidatos o sus equipos en las elecciones legislativas de 2003 (Langston, 2005, p. 30). La
importancia del contacto personal —y de invertir recursos en la maximizacion del
contacto personal— es mayor cuando el atractivo de los programas (de politica publica
en general) es menos eficaz entre los votantes. A su vez, cuanto mayor sea la
importancia de las caracteristicas personales de los candidatos, mas débil sera el impacto
de las elecciones en la rendicion de cuentas del gobierno respecto de su desempefio en
general.
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524  La evidencia que se desprende de las elecciones a nivel estatal también apunta a
una conexion débil entre el desempefio del gobierno y el apoyo del electorado a los
partidos politicos durante este periodo. Si los electores consideran que los partidos han
tenido un buen desempeno, en los estados que tienen gobernadores exitosos de un
partido dado, probablemente el candidato de ese partido tendria mayores posibilidades
de éxito en las elecciones posteriores. La evidencia anecdotica sugiere que no siempre
fue esto lo que sucedié. Los gobernadores de Chihuahua (1998), Jalisco (2000) y
Michoacan (2001) recibieron, todos, calificaciones aprobatorias poco antes de las
elecciones para gobernador (niveles de aprobacidon de entre 52 y 61 por ciento). Sin
embargo, solo en Jalisco gand el partido del gobernador saliente (Magar y Romero,
2006). Los partidos recibieron muy poco crédito por el desempefio de sus gobernadores,
y las caracteristicas individuales de los candidatos parecieron importar mas que su
afiliacion partidista.

525 Las ventajas politicas de atraer a los los votantes con mensajes creibles en torno a
temas de politicas publicas son importantes, y los partidos mexicanos se han esforzado
por lograrlas. En primer lugar, han ejercido un gran control sobre las nominaciones en
los partidos. Al vetar a ciertos candidatos, los lideres de los partidos esperaban
identificar aquellos cuyos intereses y puntos de vista coincidieran mas con los del
partido. Sin embargo, esto ha creado un dilema. Mientras establecen identidades
programaticas, los partidos deben responder a los votantes que se centran en las
caracteristicas individuales de los candidatos en igual o mayor medida que en las
posturas de politica publica de los partidos. “El nuevo dilema para el partido [PAN] en
un sistema de reeleccion no consecutiva consiste en elegir candidatos populares entre el
electorado y que, al mismo tiempo, se identifiquen con los principios del partido, con los
que deberia actuar de forma congruente una vez en el poder.”?

526  Segundo, los partidos mantienen el control sobre un gran segmento de las
finanzas de las campanas, en gran parte porque el financiamiento publico pasa a través
de los partidos y no fluye directamente a los candidatos. Los partidos utilizan este
dinero, en parte, para establecer una identidad partidista coherente con el electorado. De
acuerdo con las entrevistas realizadas por Langston con funcionarios de partidos y
candidatos, “...el deseo de mantener el control sobre las finanzas de los partidos y
aumentar el namero de votos en todo el pais han convencido a sus lideres para no
delegar las responsabilidades publicitarias a nivel de estado o de distrito. Una de las
consecuencias de esta centralizacion ha sido una mayor reduccién de la capacidad de
cada politico para fomentar el voto personal, ya que las campafias en los medios a nivel
distrital son mucho menos desarrolladas que las disefiadas para promocionar al partido
en su conjunto” (Langston, 2005, p. 34).

%2 En su preocupacion por presentar un perfil de politica coherente ante los electores, el PAN también se
rehusd a “masificar” su base partidista (Langston, 2003).
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5.27  No existe mejor manera para establecer la reputacion de un partido respecto a su
desempefio en politicas publicas que por medio de la demostracion practica de sus
puntos de vista, al igual que de su capacidad para traducir estas visiones en politicas
concretas. De nuevo, México parece transitar por una ruta prometedora. Algunas
iniciativas especificas han impulsado la credibilidad de los programas partidistas en
diversas jurisdicciones. Como Jefe de Gobierno del Distrito Federal, Andrés Manuel
Lopez Obrador buscé aplicar politicas publicas redistributivas precisamente del tipo de
las que defenderia como candidato presidencial, cimentando la credibilidad de las
promesas de redistribucién del PRD.”* Como Presidente, Vicente Fox impulsé medidas
como la Ley de Acceso a la Informacion y una reforma del servicio civil que fortalecieron
la reputacion del PAN como partido en pro de la democracia con capacidad de gestion.

528  Por ello, para 2006, tanto el PRD como el PAN eran identificados con facilidad
por los electores como partidos de izquierda y derecha, es decir, con mayor o menor
tendencia a favorecer la intervencion del Estado para fomentar el desarrollo econdmico
o de dar a la redistribucion el papel central en el fomento de la igualdad. Esto facilito la
atraccion de electores independientes con inclinaciones hacia la izquierda o la derecha
en el proceso de 2006.%

529  En cambio, el PRI proyect6 ante el electorado una postura ideoldgica menos
clara, atrayendo asi a electores que también eran ambivalentes en sus convicciones
ideoldgicas. Datos de encuestas muestran menos estabilidad en la autoidentificacion de
votantes a favor del PRI que del PAN durante los mismos cuatro meses, resultando en
0.72 contra 0.87 para el periodo febrero a junio-julio o 0.81 contra 0.89 de febrero a mayo-
junio (McCann y Lawson, 2003).>> También se observo evidencia de que el PRI recurrié
mdas a maniobras clientelistas. De las 1,260 personas que respondieron la encuesta
comentada arriba, 14.7 por ciento (185) reportd que habia recibido dadivas de partidos
politicos o candidatos en campafia. Mas de la mitad de ellos (111 personas) también
declaré que simpatizaban con el PRI (Cornelius, 2002).%

% Por ejemplo, con base en los “50 Compromisos para Recuperar el Orgullo Nacional” que aparece en el
sitio de Internet del PRD, en el segundo de ellos se establece que: “Como se hizo en el Distrito Federal,
estableceremos el derecho a una pension alimentaria para adultos mayores de 70 afios de edad”.

% En este sentido, el PRI ha estado en desventaja. Aunque este partido tiene sus raices historicas y en la
retérica en la ideologia de izquierda, en tanto que partido dominante que atraia votos de toda la gama de
electores, su “etiqueta” ideoldgica algunas veces resultaba ambigua. La colaboracion con el PAN durante los
anos ochenta y noventa con respecto a una serie de reformas con orientacion de mercado se sumo a esta
ambigiiedad, al mandar senales a los votantes acerca de la postura del PRI en temas econémicos clave. Las
profundas divisiones internas del partido surgieron precisamente entre estos dos polos ideologicos. Esto
resulta evidente en la descendente representacion de los grupos de trabajadores afiliados al PRI en el
Congreso, cuya mayoria se oponia a las politicas de apertura de los afios ochenta. Su proporcion de curules
paso de 30 en la legislatura 1982-1985 a 11 entre 1988 y 1991 (Langston, 2005, p. 12).

% EL PRD también mostré mayor estabilidad entre febrero y mayo-junio (0.88), pero se igual6 con el PRI en
el periodo mas largo (0.72).

% Esto podria deberse a que el PRI cuenta con una maquinaria de partido mas eficiente, mas preparada para
repartir beneficios preelectorales. Tampoco queda claro a partir del analisis quién repartié las dadivas ni qué
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530 En suma, para 2006 ya existian las condiciones basicas para que la contienda
electoral se centrara cada vez mds en propuestas diferenciadas de politicas publicas. Dos
de los tres principales partidos, el PAN y el PRD, parecen haber establecido una
presencia clara en las mentes de los electores con respecto a sus contrastantes posturas
de politica publica. No obstante, como se argumentard en la proxima secccion, existen
areas de reforma que pueden hacer mas sdlido este progreso y eliminar las restricciones
que aun impiden una rendicién de cuentas eficaz en el plano electoral, tanto por parte
de los politicos y los partidos (el lado de la “oferta”), como del de los electores (el lado
de la “demanda”).

La agenda de reformas:
El fortalecimiento de las reputaciones de los partidos respecto a las politicas publicas

531 Un tema clave en la construccion de las reputaciones de los partidos respecto a
las politicas ptiblicas, que es un ingrediente esencial de la rendiciéon de cuentas en el
plano electoral, consiste en garantizar (i) que los partidos obtengan apoyo de un
electorado relativamente amplio, en especial en lo relativo a la cobertura geografica (de
manera que se traten temas de interés nacional en lugar de cuestiones locales) ¥7; y (ii)
que los miembros de un partido compartan las preferencias por las mismas politicas
publicas promovidas por su propio partido y que el liderazgo de este tultimo tenga la
capacidad de disciplinar a sus miembros (mas que verse dominado por “ovejas
descarriadas” que cuentan con su propia base de seguidores y que utilizan el nombre
del partido sdlo por conveniencia).”®

532  En términos de cobertura geografica, los principales partidos de México, excepto
el PRI, que ha mantenido su presencia a nivel nacional, tienden a atraer cantidades
desproporcionadas de votos de regiones especificas, como se demostré con claridad
durante la ultima elecciéon presidencial. E1 PAN y el PRD tienen reconocimiento a nivel
nacional y, aparentemente, estan estableciendo su presencia en muchas partes del pais.

porcentaje de los que respondieron se declararon como simpatizantes del PRI. Si menos de la mitad del total
eran simpatizantes del PRI, su evidencia al menos demuestra que no habia una probabilidad mayor de que
estos recibieran dadivas de algtn partido.

7 La coherencia y credibilidad de los partidos con respecto a sus posturas de politica es crucial para la
rendicion de cuentas en el ambito electoral. Sin embargo, esto depende de la calidad de las propuestas de
politica de los partidos, asi como del grado al cual los partidos estan unidos en apoyo de las preferencias de
politica que difunden. La calidad de las propuestas de politica, en especial cuando los partidos se oponen,
puede mejorar si estos pueden recurrir a buenas capacidades de analisis de politica ptblica. Esto se logra a
menudo mediante fundaciones (los llamados think tanks) asociadas con los partidos. No obstante, lo
importante no es la mera presencia de estas fundaciones, sino la calidad y credibilidad de sus productos
analiticos. Muchos partidos en América Latina cuentan con el apoyo de este tipo de grupos asociados
directa o cercanamente a ellos. La calidad de su produccién y la medida en la que son reconocidos como
fuentes creibles de propuestas de politica varia considerablemente entre paises (Jones, 2005).

% En BID (2006), se argumenta que son tres las caracteristicas clave de los sistemas de los partidos que
inciden sobre su papel en el disefio de politicas: (i) el grado de institucionalizacién de los partidos; (ii) el
grado de fragmentacion del partido; y (iii) el grado de presencia nacional de los partidos con respecto a su
presencia regional.
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Sin embargo, si sus posiciones se solidifican en sus respectivas fortalezas geograficas,
este patron podria dafiar la rendicién de cuentas electoral en la medida en la que
representen intereses regionales “localistas”. Este tema se comentard en la siguiente
seccion.

5.33  Otra variable crucial es el grado en el que los partidos estan alineados con las
preferencias de politica publica que anuncian, es decir, el nivel de disciplina partidista.
En el caso del México democratico, la no reeleccién dafia la disciplina partidista al
impedirle a los partidos negar nominaciones futuras a politicos que se desvian de la
linea por ellos establecida.”” En un entorno politico intensamente competitivo y sin
posibilidad de reeleccion inmediata, los partidos no pueden recompensar a los politicos
leales nominandolos de nuevo al mismo puesto que ostentan, sino que deben
nominarlos para un cargo de eleccion distinto, lo que, por definicion, es mas arriesgado
y, con frecuencia, menos valioso. De forma alternativa, los partidos necesitan ofrecer a
estos politicos un puesto en un futuro gobierno, el cudl, a diferencia de la época de
hegemonia priista, estd lejos de estar garantizado y, por lo tanto, es también menos
valioso. Asimismo, uno de los efectos de imponer limites a la reeleccion durante la
hegemonia del PRI —negando a los politicos la posibilidad de desarrollar electorados
personales— es menos atractivo para los partidos en la actualidad. Aunque los partidos
desean conservar su atractivo programatico ante los votantes y evitar a los politicos que
no estan totalmente de acuerdo con su programa, su capacidad para ganar votos con
candidatos alineados en el aspecto programatico es mayor en la medida en que estos
candidatos tengan electorados personales.!®

5.34  Estas consideraciones llevan a la opcion de relajar o incluso eliminar los limites
de reeleccion para los representantes electos. La eliminacion de la regla actual que
prohibe la reeleccidon inmediata de legisladores traeria consigo otros beneficios, como
una mayor probabilidad de profesionalizacion legislativa. Como lo muestra este analisis,
los partidos politicos estan comenzando a ser mas activos en el terreno legislativo en
tanto que originadores de iniciativas de ley. Al mismo tiempo, lo sucedido con respecto
al estancamiento del debate sobre la reforma integral de la seguridad publica ha sido

% Cuando el PRI controlaba los tres poderes del gobierno y todo indicaba que continuaria asi en el futuro, la
no reeleccion servia, irdnicamente, para aumentar la disciplina partidista. Por otra parte, los miembros del
partido no tenian posibilidad de establecer, por si mismos, grupos de electores que les dieran independencia
del liderazgo del partido y, potencialmente, la capacidad de separarse de él y competir en su contra. Por
otra, debido a que el PRI controlaba todos los organismos, tanto a nivel nacional como estatal, y siempre que
su hegemonia no se cuestionara, podia atraer con puestos futuros a los funcionarios limitados por la no
reeleccién como recompensa por su lealtad.

100 La evidencia de que la no reeleccion reduce la disciplina partidista no puede ilustrarse mejor que con el
PRI mismo. Weldon (sin fecha) presenta evidencia de que el PRI paso6 de ser el partido mas disciplinado al
menos disciplinado entre 1988-2000 y 2000-2002. Esto se explica facilmente por la pérdida de hegemonia y
de la capacidad para recompensar a quienes le eran leales. El hecho de que el PRI sea el partido menos
programatico exacerbo este fendmeno, es decir, la pérdida potencial de la etiqueta del partido, en caso de
que un legislador del PRI lo deje, significa menos para el candidato del PRI que para los de otros partidos.
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achacado, en parte, a la falta de experiencia técnica en el Congreso.!?! Esto implica que la
mayor profesionalizacion de los partidos politicos y de los legisladores estd adquiriendo
valor. Inversiones adicionales para incrementar la capacidad de los partidos politicos y
de los legisladores para disefiar politicas publicas podrian contribuir a garantizar que la
mayor actividad legislativa de los partidos venga acompanada por una mejor calidad en
sus propuestas de ley.

535 Aparte de eliminar la regla de la no reelecciéon consecutiva, seria prudente no
emprender nuevas reformas al sistema electoral en este momento. Como se discutié en
el Capitulo 4, no siempre se pueden predecir los efectos conductuales de la reingenieria
institucional y cualquier cambio especifico tendria tanto ventajas como desventajas. Por
ejemplo, una de las propuestas debatidas es la de incrementar el nimero de legisladores
electos de acuerdo con una férmula como la de Estados Unidos de un sélo miembro por
distrito, presumiblemente con la intencién de aumentar la capacidad de respuesta de los
legisladores a las demandas de los electorados a nivel local por sobre las demandas del
liderazgo del partido. Dada la percepcién sobre la poca capacidad de respuesta
demostrada por el PRI durante décadas, esta inquietud es mas que comprensible. Sin
embargo, esta férmula de un sélo miembro distrito podria tener el impacto de debilitar
la disciplina del partido si los candidatos logran cultivar su atractivo personal entre su
electorado. En algunos distritos, este atractivo podria desarrollarse sobre la base de
intercambios clientelistas entre los electores y los candidatos.

5.36  La férmula alternativa, la de representacion proporcional, tiene la cualidad opuesta.
La representacion proporcional tiende a fortalecer la disciplina partidista, pero algunas veces
a costa de la capacidad de respuesta de los politicos hacia las demandas de grupos de
electores especificos. Ninguna férmula tiene una ventaja clara sobre la otra al momento de
contrarrestar la influencia de los grupos de interés. Por ello, el reto que México enfrenta
actualmente se relaciona con encontrar el equilibrio entre la disciplina partidista y la
coherencia de las propuestas de politica publica de los partidos, por una parte, y su
capacidad de respuesta a las demandas del electorado por otra. La formula electoral vigente,
que combina el enfoque de un miembro por distrito y el de proporcionalidad podria ser una
solucion intermedia razonable en este sentido. Dada la evolucion de la situacion politica,
incluyendo la posible realineacion de los electores alrededor del PAN y del PRD (con el PRI
convirtiéndose en un partido de centro minoritario ubicado entre los otros dos), pareceria
recomendable evitar lo que podria convertirse en un experimento prematuro con los disefios
institucionales electorales. En lugar de ello, el enfoque podria centrarse en dejar madurar
este proceso evolutivo, intentando garantizar que la competencia entre partidos se centre
alrededor de debates sustantivos sobre politicas publicas y logrando que la gobernabilidad
de los partidos politicos sea mds transparente y democratica.

101 Una hipdtesis alternativa es que los partidos politicos no hicieron nada al respecto de la iniciativa para
evitar que el gobierno tomara el crédito de una propuesta tan importante. La rivalidad entre el gobierno
federal y el del DF acerca de la seguridad publica que se hizo evidente durante las gestiones del Presidente
Fox y de Lépez Obrador presta cierta credibilidad a la hipotesis. La investigacion de campo no dio lugar a la
exploracion de cual de las dos hipdtesis, u otra explicacion, se ajustaban mejor a la situacion.
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537 Las otras reformas politicas en debate, como el cambio hacia un sistema
parlamentario o la creaciéon de un nuevo puesto de primer ministro, no tendran, por si
mismas, ningin impacto significativo en las relaciones entre electores y politicos. Con
base en el andlisis aqui presentado, la postura de este informe es que este tipo de
reformas puede no ser tan importante como las que pretenden fortalecer el impacto de la
rendicion de cuentas en el &mbito electoral.

Pobreza y polarizacion social como obstaculos para la rendicion de cuentas electoral

5.38 La polarizacion social y politica se ha destacado como caracteristica distintiva del
México actual. La polarizacién reduce la confianza, de manera que los electores mas
ricos no creen que las politicas del partido de los “pobres” puedan beneficiarlos y
viceversa. Por ejemplo, la evidencia sugiere que la mayoria pobre de México estaria en
mejores condiciones si las regulaciones laborales se flexibilizaran, o si se eliminaran las
exenciones al IVA, y si el gasto publico destinado a los pobres aumentara (lo que
implicaria aumentos de impuestos). Sin embargo, en las sociedades polarizadas es
menos probable que los pobres crean estas promesas de politica ptiblica a menos que las
haga un partido de los pobres. Un partido que favorezca el crecimiento tiene mas
dificultades para convencer a los pobres de una sociedad polarizada de que el
crecimiento elevara sus ingresos mas que la redistribucién, pues los pobres no creen que
el partido favorable al crecimiento implemente sus politicas publicas de forma que los
beneficie a ellos. Al mismo tiempo, la evidencia también sugiere que un mayor nivel de
inversion en educacion publica tendria una recompensa sustancial en términos de
crecimiento. Sin embargo, es menos probable que el segmento menos pobre de una
sociedad polarizada crea las promesas de un partido de los pobres en torno a que un
mayor gasto en educacion lleve a un mayor aprendizaje. En cambio, un partido que
favorezca a los pobres encontrard mas dificil convencer a los electores ricos de una
sociedad polarizada de que no pondrd en marcha politicas publicas en favor de los
pobres a expensas del crecimiento.

5.39 La pobreza constituye otra barrera contra la rendicion de cuentas en el ambito
electoral, pues hace que la captacion de votos con base en propuestas de politicas
publicas sea menos importante que las motivaciones clientelistas o populistas.!®®> La

102A] desarrollar las implicaciones de la observacion en torno a que 100 pesos mejoran el bienestar de una
persona pobre mas que el de una persona rica, Dixit y Londregan (1996), concluyen que las motivaciones
clientelistas son mas eficaces entre los electores pobres. Por su parte, Keefer y Vlaicu (2005) muestran
también que, cuando el clientelismo se vuelve una mas eficiente de ganar apoyo de los votantes, como en el
caso de los electores mas pobres, los politicos se muestran reacios a invertir en mejorar su reputacion ante
todo el electorado por apoyar un mejor suministro de bienes publicos que beneficie a todos. Existen datos
que apoyan la idea de que los partidos mas programaticos tienen menos probabilidad de existir en las
democracias mas pobres. La Database of Political Institutions (Beck, et al. 2001) (Base de datos de la
instituciones politicas), registra si un pais puede catalogarse como de derecha, izquierda o centro (o ninguna
de las anteriores) en términos de su tendencia econémica. En 2000, 72 por ciento de los partidos en 46 paises
pobres con elecciones competitivas podian ubicarse en una de estas categorias, ina desviacion estandar
menos que el 92 por ciento en 48 paises ricos. El tiempo durante el que un partido ha competido con un
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educacidn también afecta el atractivo de las campanas electorales basadas en propuestas
de politica publica. La pobreza y la educacién deficiente, por supuesto, van de la mano y
se refuerzan mutuamente. Los calculos sofisticados de los votantes y un adecuado
conocimiento del proceso de disefio de politicas publicas son necesarios para que los
votantes puedan dar crédito a los partidos por mejorar el suministro de bienes publicos,
como educacién de mejor calidad. En contraste, incluso los electores poco sofisticados
pueden facilmente dar crédito a los politicos por el suministro de transferencias
dirigidas, instalaciones escolares locales o empleos en el gobierno. Las motivaciones
clientelistas deberian entonces ser mas atractivas entre los electores menos preparados.
De nuevo, se ha observado evidencia de esto en México. La identificacion de los
electores con el PAN y el PRD, mas orientados a competir con base en propuestas de
politicas publicas, fue mas estable entre los votantes con mas preparacion (McCAnn y
Lawson, 2003). Lo contrario se cumplié para el PRI: entre los electores menos
preparados, la correlacion de la identificacion partidista con el PRI en febrero con la
identificacion en junio fue de 0.82, en comparacion con 0.74 en el caso de los votantes
con mayor preparacion. La inestabilidad de la orientacion de politica ptblica del PRI
también se hizo evidente en el cambio de postura de sus seguidores, quienes pasaron de
estar en contra de las politicas redistributivas hacia una postura mas de centro en 1997.

540 Si los electores pobres estan repartidos de manera equitativa entre distritos
electorales, los partidos atin podrian preferir hacer campafa con base en motivaciones
programaticas, ya que esta es la forma mas eficaz de alcanzar a los votantes no pobres.
Sin embargo, cuando los electores pobres estan concentrados geograficamente, esto deja
de suceder, en especial cuando los distritos electorales estan menos poblados, debido a
que las promesas clientelistas son mucho mas faciles de hacer y cumplir cuando se trata
con un numero reducido de beneficiarios. Esto es precisamente lo que sucede en México.
Es bien sabido que México muestra una desigualdad territorial significativa, de manera
que una fraccién considerable de los estados del pais son sustancialmente mas pobres
que otros. Muchos de ellos también tienen una poblacion mas escasa.

541 La entidad federativa mas rica del pais es el Distrito Federal (con un ingreso per
capita de 172,527 pesos en 2004) y la mas pobre es Chiapas (27,099 pesos), una razon de
5.9 a uno. Si se toma a los segundos estados mas ricos y mas pobres (Nuevo Ledn y
Oaxaca), la razdn es de 4.13, resultante de ingresos de 123,853 pesos contra 28,703 pesos.
En cambio, en Estados Unidos, que no se destaca por su igualdad en términos de
ingreso, la entidad mas rica es Washington DC y la mas pobre Mississippi: la razon del
ingreso promedio entre ambas fue de 2.1 en 2004, una tercera parte de la
correspondiente en México. La diferencia entre el segundo estado mas rico, Connecticut,
y el segundo mas pobre, Arkansas, fue 1.8, menos de la mitad de la razoén
correspondiente en México. Por otro lado, en México, de los 20 estados con ingresos per

nombre especifico es otro enfoque de su credibilidad general. La DPI informa que el nimero promedio de
afos que un partido ha existido con su nombre actual en las democracias ricas es el doble que en las pobres
(47 afios contra 23).
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capita menores al promedio nacional, diez tienen poblaciones menores a la mediana de
la poblacidn estatal, lo que significa que la competencia electoral en 10 de 32 entidades
federativas (31 estados y un Distrito Federal) es en especial vulnerable al uso de
estrategias clientelistas para atraer electores.!%

542 También se observa evidencia de la bifurcacion de las estrategias politicas en
México entre los distritos ricos y pobres. En su analisis de estrategias de los candidatos,
Langston (2005) concluyo: “... los candidatos pueden distinguirse mas por el tipo de
distrito en el que hacen campafia que por la afiliacion partidista que ostentan. Asi, los
candidatos a diputados en distritos de importancia electoral tienen mayor probabilidad
de utilizar estrategias de atraccion mdas modernas y, al mismo tiempo, se relacionan
directamente con los electores mediante contacto personal. Las campanas activas en
distritos rurales de menor importancia electoral son sorprendentemente similares a las
campanas de los afios setenta y ochenta, con la salvedad de que los mitines masivos han
perdido popularidad” (p. 27). En el concepto de “campafias antiguas” se incluyen
promesas clientelistas como la capacidad de los candidatos para actuar como
intermediaros de modo que los votantes mas débiles ganen acceso a servicios locales (p.
14).104

543  Sin embargo, tal vez mas importante que el impacto de estas brechas territoriales
y de ingreso sobre las estrategias de los partidos a nivel estatal es su impacto sobre la
polarizacién. Los estados ricos y pobres separados por grandes distancias, como en
Meéxico, constituyen un caldo de cultivo para la polarizacion social. Los resultados de las
encuestas muestran que soélo 5.4 por ciento de los mexicanos pobres respondieron
afirmativamente a la pregunta “;Con qué frecuencia se respetan en la practica los
derechos de distintas personas?” en comparacion con mas de 18 por ciento en
Centroamérica y en América Latina en general (PNUD, 2004 p 259).% La brecha de
confianza entre los partidos se ilustra en parte con la discusién sobre la reforma fiscal
presentada en este documento. El PAN argumentd, con apoyo analitico razonable, que
cada peso de beneficios que recibian los pobres a partir de las exenciones del IVA en los

103 Los datos para México aparecen en el Sistema de Cuentas Nacionales de México 2004 del INEGI y el
Censo Nacional de Poblacién de 2000. La informacién para Estados Unidos se tomé del US Census Bureau.

104 5i se concentra a los electores pobres, sus intereses estaran representados por una fraccion menor atin de
legisladores, cosa que resulta evidente. Supdngase que existen tres distritos legislativos, cada uno con 100
electores, ricos o pobres. En el escenario 1, el distrito 1 tiene 100 electores pobres, el distrito 2 tiene 40
electores pobres y el distrito 3 tiene otros 40 electores pobres. En este caso, dos de los tres legisladores seran
mas sensibles a los electores ricos, oponiéndose a una agenda redistributiva aunque los electores pobres
representen la mayoria general. En el escenario 2, el mismo numero de electores pobres se distribuye de
manera igual entre los tres distritos (60 en cada uno). En este caso, los legisladores de los tres distritos
favoreceran a los pobres y aprobaran una agenda redistributiva.

105 La polarizacién puede socavar el apoyo para la democracia misma. Aunque no se cuenta con datos para
México, esto queda evidenciado en Perti, pais que se ha considerado profundamente polarizado con
respecto a ingresos, geografia y etnicidad. En encuestas comisionadas por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, quienes respondieron en Lima expresaron un apoyo 50 por ciento mayor a la
democracia que quienes respondieron en las zonas circundantes (PNUD, 2006, p. 33).
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alimentos estaba acompanado por cuatro pesos de beneficios para los ricos. El partido
prometio gastar en los pobres los ingresos ahorrados a partir de la eliminacion de estas
exenciones, pero las promesas no parecieron ser creibles, dado que 46 por ciento de
quienes respondieron a la encuesta en 2003 no creyeron la afirmacion del Presidente de
que la reforma seria buena para México y, en lugar de ello, 51 por ciento de las personas
encuestadas en 2001 consideraron que la reforma fiscal para ese afio seria “injusta”
(Lehoucq, 2006). La falta de credibilidad en las promesas politicas es una barrera crucial
contra la eficacia en la toma de decisiones democratica, pues socava la rendiciéon de
cuentas de los politicos en el proceso electoral.

5.44  Existe un indicio, al menos indirecto, de que el patron reciente de evolucion de la
economia mexicana, incluyendo los impactos diferenciales del TLCAN vy las reformas
asociadas entre sectores y regiones geograficas, podria estar impulsando esta division
politica. En este sentido, la distribucion geografica de los “dividendos del TLCAN”
refleja de cerca el patron de votacion en la eleccion presidencial de 2006. De acuerdo con
los resultados de la encuesta de salida publicada en el periédico Reforma’®, las regiones
que se beneficiaron del TLCAN tendieron a apoyar al candidato del PAN (43 por ciento
y 47 por ciento de los votos de las regiones Norte y Centro-Oeste, respectivamente, se
emitieron a favor de Felipe Calderdn), mientras que las regiones que se beneficiaron
menos se inclinaron mas a apoyar al candidato del PRD, Andrés Manuel Lépez
Obrador, quien atrajo 44 por ciento de los votos en la region del centro (luego de haber
sido un Jefe de Gobierno del Distrito Federal relativamente exitoso) y 40 por ciento de
los votos del Sur. La evaluacion por parte del electorado de la situacion econdmica
también influyd en su seleccion de candidatos. De aqui que 60 por ciento de quienes
percibian que la situacion econémica habia mejorado apoyaron a Calderon, mientras que
52 por ciento de quienes consideraron que la situaciéon habia empeorado y 40 por ciento
de quienes no percibieron cambio alguno favorecieron a Lépez Obrador.!?”

106 2 de julio de 2006.

107 Estas observaciones superficiales de datos de encuestas deben tomarse con extrema cautela. Es posible
que lo que los cientificos sociales llaman falacia ecoldgica resulte de la asociaciéon de dos resultados
diferentes de encuestas a nivel agregado. Es posible, por ejemplo, que muchos de los que sentian que la
economia estaba empeorando en efecto vivian en la region, por ejemplo, en el norte que, en promedio, ha
tenido un mejor desempefio que otras regiones.
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Cuadro 5.1 Proporcion de votos para cada candidato presidencial por region y
percepcion de la economia, 2006 (%)

Felipe Calderén Roberto Madrazo Andrés Manuel

Region (PAN) (PRI) Lopez Obrador
(PRD)

Norte 43 27 24
Centro-Oeste 47 20 27
Centro 34 15 44
Sur 27 29 40
Vision de la
economia
Mejor 60 15 20
Igual 30 24 40
Empeord 12 31 52

Fuente: Encuesta de salida del periédico Reforma.

5.45 La evidencia de una polarizacién basada en el ingreso resulta mas sutil. De
acuerdo con datos de Reforma, la medida en la que el candidato del PAN atrajo los
votos de los grupos de mayores ingresos y el PRD del grupo de menores ingresos no
ofrece un contraste tan claro como el caso del patrén regional de voto. Las proporciones
en la votacion de los dos candidatos por grupo de ingreso son relativamente similares,
excepto entre el grupo mas rico, de los cuales 50 por ciento apoyd a Calderdn contra soélo
30 por ciento de apoyo a Lopez Obrador.

Cuadro 5.2. Proporcion de votos para cada candidato presidencial por nivel de
ingreso del votante, 2006 (%)

Nivel de ingreso Felipe Calderon Roberto Madrazo Andrés Manuel

(PAN) (PRI) Lopez Obrador
(PRD)

Menos de $2,000 31 30 34

$2,000-$3,999 32 24 39

$4,000-$6,499 36 21 37

$6,500-$9,199 43 16 36

$9,200 0 mas 50 14 30

Fuente: Encuesta de salida del periédico Reforma.

Reformas para moderar el impacto politico de la pobreza y la polarizacion

546 Dada la desconfianza que genera la polarizacion social, el tema clave de la
reforma reside en cémo utilizar las politicas publicas y las instituciones de manera que
generen confianza en el electorado, mientras que, a la vez, traten las causas de la
divisién social. En este sentido y mas que nunca, existe un gran margen para fortalecer
las instituciones publicas independientes, desde el Poder Judicial (que ya tiene una

105



independencia apreciable) hasta el servicio civil o los organismos reguladores
especificos. El avance politico de México ha sido posible en gran medida gracias a la
independencia politica y la competencia técnica de las instituciones que regulan los
procesos electorales y, en este sentido, el hecho de mantener la independencia del
Instituto Federal Electoral y del Tribunal Federal Electoral deberian ser una de las
maximas prioridades, a fin de garantizar la integridad de los procesos electorales
futuros. Debido a la independencia de la que ya gozan estas instituciones no seria
necesario tomar medidas adicionales pero no estd de mas advertir que tampoco se
requiere mucho para socavar su independencia formal en un entorno muy politizado.
De aqui la importancia de proteger su independencia manteniendo el acuerdo tacito
entre los principales actores politicos para dejar estas instituciones fuera de la contienda
politica cotidiana. Dada la desigualdad en los niveles de desarrollo institucional de las
instituciones electorales a nivel estatal, también deberia ser una prioridad maxima
fomentar su independencia y competencia técnica.

547 Por supuesto, la independencia institucional no puede surgir en un vacio
politico. Todas las instituciones publicas son creacion de la politica en una u otra forma,
y las mismas fuerzas politicas que socavan la rendicion de cuentas en el ambito electoral
y que explotan la polarizacion social también pueden poner en riesgo la autonomia de
facto de las instituciones publicas formalmente independientes. Sin embargo, se ha
argumentado que cuando las fuerzas politicas en competencia son razonablemente
equiparables en términos de su acceso al poder, existe un mayor incentivo para cooperar
y dejar partes cada vez mayores del Estado en manos politicamente neutrales (como en
servidores civiles de carrera o comisiones independientes) aunque en el enrarecido
ambiente politico de hoy una posibilidad tal pueda parecer distante.!”® Por ello, seria
imperativo que el nuevo gobierno trabaje con los partidos de oposicidon para fortalecer
las instituciones independientes y otorgarles suficientes recursos financieros y humanos
para garantizar su efectivo funcionamiento y, por ende, su credibilidad.

548 Dada su relevancia en el fomento de una economia mas competitiva y su papel
en la resolucién de conflictos entre agentes econémicos, las instituciones reguladoras,
especificamente, son un sector que merece consideracion especial. Si no son percibidas
como independientes y profesionales, los acuerdos politicos que dependen de estos
organismos para su implementacién no tendran credibilidad y no seran firmados. La
independencia regulatoria no es esencial para el desempeno en este &mbito y en ningun
pais los organismos reguladores son totalmente auténomos con respecto al gobierno. No
obstante, como se comentd en el Capitulo 3, existe un margen amplio para fortalecer la
independencia formal (como la real) de los organismos reguladores mexicanos, la
mayoria de los cuales carece de la autonomia formal que normalmente se otorga a las
instituciones reguladoras modernas. Ademas del IFE y el Banco Central, todos los
demds cuerpos reguladores de México son organismos descentralizados o
desconcentrados, sin independencia juridica plena. Aunque los organismos

108 Véase, por ejemplo, Geddes (1991).
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descentralizados pueden contar con recursos propios, lo que a su vez les otorga mayores
niveles de independencia del Ejecutivo, no tienen autoridad vinculante, con lo que se
limita su capacidad para regular con eficacia. En cambio, los organismos
desconcentrados no pueden contar con recursos propios, pero si tienen autoridad
vinculante. México se beneficiaria del establecimiento de organismos reguladores
auténticamente auténomos para los cuales es necesario garantizar tanto la
independencia econémica como la capacidad para garantizar el cumplimiento de las
resoluciones que emiten.

5.49  El gobierno del Presidente Fox avanzé en la reduccion de la carga regulatoria
para el sector privado (Banco Mundial, 2006c). En un contexto de polarizacion y
desconfianza, seria tal vez oportuno que el gobierno panista actual, que se percibe como
favorable al entorno empresarial, profundizara las reformas regulatorias con el objetivo
explicito de establecer la independencia formal de los organismos y regular mas
estrictamente las conductas anticompetitivas. Debido a que uno de los propodsitos
centrales de otorgar autonomia a los organismos reguladores es el de garantizar a la
poblacion que éstos sean independientes de los intereses politicos a corto plazo del
gobierno en turno y del sector empresarial que regulan, también es importante
asegurarse de que sus decisiones y los criterios con los que se toman se hagan publicos,
en lugar de ocultarse detrds de una cortina de aislamiento tecnocratico.

550 En la medida en la que la polarizacion politica actual ha sido alimentada por la
percepcion o la realidad de una distribucion desigual de los beneficios de las reformas
economicas del pasado, también serd necesario enmendar esta situacion en el mediano y
largo plazo. Ciertamente no serd una tarea sencilla, ya que cualquier viso de
redistribucion (que una politica tal traeria consigo) enfrentaria la resistencia de quienes
tienen menos motivo de queja en términos de la situacion actual. Una opcion obvia seria
la ampliacion del exitoso programa Oportunidades, pero resulta poco probable que
baste para que las regiones menos desarrolladas (especialmente las zonas pobres del
Sur) tengan la capacidad de insertarse en la economia globalizada y ser competitivas. Un
enfoque mas enérgico, como la implementacion de una politica de compensacion fiscal
regional y apoyos financiados desde el centro para inversiones en infraestructura en
regiones menos desarrolladas (similar al apoyo de la Uniéon Europea a Estados
miembros con menor nivel de desarrollo), requeriria de ingresos fiscales adicionales vy,
posiblemente de un ajuste al acuerdo de federalismo fiscal vigente en la actualidad.

5,51 Igualmente desafiante sera el esfuerzo de mitigar los efectos de la pobreza que
llevan al clientelismo. En el largo plazo, las soluciones se encuentran en mejorar la
educacion y elevar los niveles de ingreso de modo que los votantes tengan mejores
fundamentos para emitir su voto con base en la comprension de las implicaciones de
politica publica del mismo y sean menos vulnerables a las promesas particularistas de
los politicos. Por otro lado, en el corto plazo, el enfoque mdas prometedor podria
centrarse en fortalecer la vigilancia de la sociedad civil en el ambito del cumplimiento de
las promesas particularistas hechas por los politicos. Estos grupos no-gubernamentales
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bien organizados podrian proporcionar apoyo técnico para que las comunidades
pudieran inspeccionar, por ejemplo, si ciertas obras publicas estan realizdndose de
forma técnicamente solida. Este tipo de actividad no necesariamente generara presiones
para que se responda con politicas publicas menos particularistas, pero atin podria ser
un medio para garantizar un cierto grado de rendicion de cuentas de los politicos ante
las comunidades.

RESUMEN

5.52  El andlisis precedente cuestiona por qué la mayor competencia electoral en
México no ha llevado a cambios de politica publicas mas evidentes. Al permitir que los
ciudadanos expresen sus intereses mediante el proceso electoral, la democracia genera
politicas mejores y mas atentas a las necesidades del publico. En la medida en la que la
competencia electoral se realice sobre la base de motivaciones de politica programatica
por parte de los partidos, las elecciones pueden presentar a los votantes opciones
concretas en lo relativo a un conjunto de politicas publicas como base para su decisién, y
darles la posibilidad de demandar la rendicion de cuentas del gobierno en funciones (o
el partido, debido a la no reeleccion en el caso de México) por su desempenio. En este
sentido, México goza de importantes ventajas con respecto a la mayor parte de los paises
vecinos.

553  Sin embargo, el impacto de las elecciones competitivas en México parece haber
sido opacado por una serie de elementos que limitan los incentivos de los partidos
politicos para buscar votos sobre la base de sus reputaciones programaticas. Los desafios
que enfrenta México para mejorar la calidad de su gobernabilidad democratica son
considerables, y llevara tiempo tratar con ellos. Sin embargo, es l6gico esperar que esto
suceda, dada la relativa juventud de la democracia mexicana. Es poco probable que se
observen mejorias espectaculares en el corto plazo, aunque el hecho de tomar medidas
especificas para debilitar la influencia de las presiones extrainstitucionales sobre el
disefio de politicas publicas podria tener un impacto inmediato sobre el avance de las
reformas.

554 En este dltimo capitulo se presentdé un nuamero limitado de ambitos que
requieren de atencion prioritaria desde el punto de vista del fortalecimiento de la
incipiente gobernabilidad democratica de México. La inquietud central reside en
fortalecer la rendicién de cuentas electoral de la politica mexicana, a fin de limitar la
penetrante influencia de los grupos de intereses creados. En este sentido, se sugiere que
seria posible controlar la influencia de los intereses creados por medio de medidas de
transparencia que permitan que el publico en general escrute su comportamiento
politico. En tultima instancia, serd necesario poner en marcha reformas sectoriales
relevantes, como las orientadas a profundizar la descentralizaciéon educativa o la
reduccidn de la concentracion del mercado, a fin de dispersar el poder politico que en la
actualidad se concentra en pocas manos.
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555  Se requerir también de un conjunto complementario de reformas para fortalecer
la rendiciéon de cuentas de los politicos en la arena electoral. En este sentido el
documento aboga, como situacion ideal, por medidas que fomenten la competencia
centrada en el debate sustantivo sobre politicas publicas entre partidos politicos con una
base institucional sdlida. Para lograrlo, se sugiere considerar la eliminacion de la regla
electoral tan peculiar que prohibe a los legisladores ser reelectos por periodos
consecutivos. El andlisis de la evidencia no ofrece motivos para proponer (o rechazar)
una reforma similar en los diferentes niveles del Ejecutivo, incluyendo al Presidente,
aunque si seria valioso experimentar con los efectos de las reelecciones en el Ejecutivo a
nivel estatal, permitiendo que los estados decidieran independientemente sobre este
tema. Los posibles beneficios de la reeleccion en el poder ejecutivo podrian ser mayores
a nivel municipal, donde el plazo actual de tres afios para el presidente municipal puede
ser demasiado corto para que se ejerza una gobernabilidad eficaz. Otras posibles
reformas del sistema electoral centradas en cambiar el sistema mixto actual por un
sistema distrital o por uno de representacion proporcional prometen poco en el sentido
de obtener los resultados deseados, es decir, alentar la competencia basada en en el
debate sustantivo sobre politicas publicas entre partidos politicos institucionalizados.
Debido a que la reingenieria institucional puede ser costosa en términos politicos y sus
resultados son inciertos, pareceria prudente no emprender esa ruta, al menos por el
momento. Podria esperarse que las medidas de transparencia mencionadas
anteriormente en el documento contribuyan también, por lo menos de forma indirecta,
al debate sustantivo sobre politicas publicas como parte de la competencia entre
partidos.

5.56  Debido a la prohibicion de la reeleccion, la competencia electoral basada en en el
debate sustantivo de politicas publicas enfrenta varios obstaculos en México, ademas de
la orientacion de los legisladores hacia el corto plazo. Entre estos obstaculos adicionales
destaca la pobreza, que tiende a alimentar el clientelismo, y la brecha socioeconémica,
que aparentemente se ha traducido en polarizacion politica, lo que a su vez debilita la
credibilidad de los politicos. En el corto plazo, el mejor remedio contra el clientelismo es
la competencia entre partidos con base en un debate sustantivo de politicas publicas,
como se comentd arriba. En el largo plazo, sin embargo, se espera que la reduccién de la
pobreza sea el elemento que disminuya —o elimine— las fuentes del clientelismo.

5.57  El problema de la polarizacion parece representar un desafio diferente y, tal vez,
de mayor importancia en el corto plazo. Ningun nivel de propuestas de politica publica
puede considerarse creible o sincero si el entorno esta tan polarizado y reina la
desconfianza. El gobierno podria tomar medidas para establecer la credibilidad entre los
electores que pertenecen a grupos opuestos en el polarizado terreno politico. Un
conjunto de opciones podria centrarse en dar a conocer un programa visible para
fortalecer la autonomia juridica de diversas instituciones gubernamentales como el
servicio civil de carrera y garantizar la independencia e imparcialidad de los organismos
autonomos existentes, como el IFE.
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558 Por una variedad de razones, otorgar independencia a los organismos
reguladores dentro de acuerdos transparentes de rendicion publica de cuentas podria
ser un punto de partida adecuado. En caso de tener éxito, estas reformas también
podrian contribuir a mejorar la agenda de competitividad del pais y, en especial,
ayudarian a la gestion presidencial que comienza — a la que se ha considerado como
favorecedora de la iniciativa empresarial — a transmitir una sefial a la poblacion de que
el gobierno no es rehén de intereses comerciales poderosos.

5.59  Un objetivo central de estos esfuerzos seria el de desarrollar una percepcion
solida, al igual que una realidad, de gobernabilidad transparente y basada en reglas o el
estado de derecho, como sustitutos de largo plazo para el estilo informal y altamente
discrecional de gobierno que caracterizé el largo periodo de hegemonia de un solo
partido. Un estado de derecho sélidamente establecido puede contribuir a restablecer la
confianza en el Estado y mejorar la credibilidad de los politicos, ambas condiciones
esenciales para la rendicion de cuentas en el dmbito electoral. Esto, a su vez, sienta las
bases de una gobernabilidad democratica eficaz.
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