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PRESENTACION

Este libro forma parte de una coleccion de 16 volumenes en los
cuales se analizan los grandes problemas de México al comenzar
el siglo xx1y se sugieren algunas ideas acerca de las tendencias de
su desarrollo en el futuro cercano. La realizacion de este proyecto
ha sido posible gracias a la colaboracion de un grupo de investi-
gadores, quienes con su experiencia académica enriquecen el co-
nocimiento en torno a la situacion actual de nuestro pais. Los te-
mas que se abordan son: poblacién, desarrollo urbano y regional,
migraciones internacionales, medio ambiente, desigualdad social,
movimientos sociales, educacion, relaciones de género, econo-
mia, relaciones internacionales, politicas publicas, instituciones y
procesos politicos, seguridad nacional y seguridad interior, y cul-
turas e identidades. El Colegio de México contintia asi su tradi-
cién de publicar obras colectivas y multidisciplinarias para com-
prender mejor la sociedad mexicana y los problemas que enfrenta
hoy dia. Esta es nuestra manera de participar, desde el ambito
académico, en la conmemoracion del bicentenario de la Indepen-
dencia y el centenario de la Revoluciéon. Agradecemos a la Secre-
taria de Educacion Publica el apoyo para la realizacion de este
proyecto.






INTRODUCCION GENERAL

La conmemoracion del centenario de la Revolucion mexicana coincide con
el cierre de una década de gobiernos encabezados por fuerzas que en el
pasado estuvieron identificadas con la contrarrevolucion y que llegaron al
poder gracias a un largo proceso de construccion de instituciones democra-
ticas, las cuales se impusieron al arreglo autoritario, que fue el sello de la
post-Revolucion. En los primeros afios del siglo xx1 se afianzaron las refor-
mas democratizadoras que gradualmente permitieron superar el autorita-
rismo que goberno el pais durante buena parte del siglo anterior. Este pro-
ceso fue a veces lento hasta la exasperacion, estuvo plagado de tropiezos y
no son pocos los legados del régimen autoritario, estrechamente identifica-
do con la hegemonia del Partido Revolucionario Institucional (pr1) que per-
sisten a pesar de los cambios, y son todavia mas las interrogantes que plan-
tea el futuro.

La transformacion del sistema politico es incontestable: la presencia
estatal en la sociedad ha disminuido, el mercado internacional de bienes
y de capitales es visto como un agente central del crecimiento econémico,
la competencia por el poder se lleva a cabo en el marco de un régimen de
partidos plural, los partidos son los principales protagonistas de la vida
publica, se han formado electorados y grupos activos de ciudadanos que
defienden sus derechos, se han transformado las identidades sociales, se
han generado nuevos equilibrios entre los poderes Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, los estados han recuperado soberania frente al gobierno federal,
la opinion publica es un factor real de poder y la diversidad social es vista
como una fuente de riqueza antes que como una amenaza a la estabilidad
de las instituciones.

En respuesta a la crisis del modelo econémico del ultimo tercio del si-
glo pasado, las élites gubernamentales se propusieron instalar una nueva
formula para el crecimiento de la economia, que abandonaba las premisas
del pasado para mirar hacia el exterior y fincar el mercado como eje de
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12 INSTITUCIONES Y PROCESOS POLITICOS

organizacion de la actividad economica. En este contexto, la dinamica po-
litica evolucion6 hacia un sistema de competencia abierta, plural y efectiva
por el poder, amplia e intensa, que obligé al disefio de nuevas instituciones
y reglas. Su objetivo era responder a las demandas de participacion y de
representacion de la pluralidad politica de la sociedad, dentro de un marco
amplio de estabilidad. De manera que la historia de los ultimos veinte aos
del siglo xx y la primera década del siglo xx1 estuvo dominada por los es-
fuerzos de creacion de nuevas instituciones econémicas y politicas, que
impulsaran procesos mas eficientes y, también, mas democraticos.

El proposito de este volumen es registrar algunos de los cambios mas
significativos que experimentaron instituciones y procesos, que nos permi-
ten hablar de un nuevo sistema politico y también identificar algunos de sus
problemas. Dos acontecimientos originaron estas transformaciones: prime-
10, la severa crisis economica que se declaré en 1982, provocada por el ago-
tamiento del modelo de sustitucion de importaciones y, luego, la aparicion
en el seno de la opinion publica de fracturas que modificaron el espectro
politico-ideoldgico mexicano y dieron forma a un régimen pluripartidista.

El cambio en México no fue consecuencia de un colapso institucional,
sino que fue gradual, de manera que existe cierta dificultad para identificar
un momento de ruptura con el orden anterior. Al respecto, es de subrayar
que el cambio ocurrio en el marco de la Constitucion vigente desde 1917 y
conforme a reglas que fueron modificadas en forma paulatina. Esta conti-
nuidad proyecta el espejismo de la permanencia; no obstante, enmascara
una profunda transformacion, una de cuyas expresiones mas sobresalientes
fue el desmantelamiento de la hegemonia del Partido Revolucionario Insti-
tucional (pr1) y la construccion del pluripartidismo a partir de nuevas re-
glas, diseiadas con base en negociaciones entre diferentes actores politicos,
incluidas las élites del régimen autoritario.

Como el lector vera en este volumen, a lo largo de tres décadas el orden
constitucional ha sido objeto de reformas importantes, de suerte que las
mismas instituciones operan con reglas distintas y los principales protago-
nistas de la vida publica se ajustan a las nuevas reglas del juego democrati-
co, aun cuando no hayan adoptado plenamente sus valores. Sus exigencias
—las de un régimen democratico— se han extendido desde las practicas
electorales hasta el ejercicio de la funcion publica, el reconocimiento de la
diversidad social y la formacion de una opinion publica “normal”, con los
altibajos y la volatilidad propias de las sociedades democraticas o la legiti-
midad de la libre actuacion de los medios.
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Naturalmente, se renovaron las élites politicas, pero uno de los feno-
menos mas notables detras de estas transformaciones institucionales fue el
surgimiento de nuevos actores: primero, el ciudadano, pero luego una mi-
riada de organizaciones de interés particular, producto de un intenso pro-
ceso asociativo que se desarroll6 al principio como un juego de suma cero
entre la sociedad y el Estado: a mayor ntimero de organizaciones autono-
mas menos Estado. Estos grupos demandaban el derecho a participar tanto
en la competencia por el poder como en el disefo de las politicas guberna-
mentales. La opinion publica ha pasado a ser un factor real de poder cuya
influencia se manifiesta en el comportamiento y en las decisiones de go-
biernos, legisladores y hasta miembros del Poder Judicial. Todos estos feno-
menos han transformado de manera esencial las instituciones politicas.

Una de las primeras preguntas que plantea la experiencia mexicana se
refiere al patron del cambio. La intencion del volumen que aqui se propone
es explorar las diferencias entre los actores y los mecanismos que en el pa-
sado protagonizaron la dindamica del autoritarismo y aquellos que impulsa-
ron su transformacion en los ultimos 30 afos. Este no fue un proceso evo-
lutivo espontaneo. El cambio institucional fue, en primer lugar, resultado
de un juego entre élites del antiguo régimen y nuevas élites opositoras, las
cuales también recibieron el impulso de la movilizacion de una gran diver-
sidad de actores y de la transformacion de la cultura politica que absorbio
los valores de la democracia que se impusieron en el mundo de finales del
siglo xx.

El volumen esta dividido en dos partes: la primera analiza la evolucion
de las instituciones y de los actores politicos que participaron en la demo-
cratizacion mexicana; la segunda esta dedicada a examinar la dinamica de
la politica en el México democratizado de principios del siglo xxi.

La construccion de un Estado nacional fuerte fue el proposito de mu-
chas generaciones de politicos mexicanos, en el largo periodo posrevolucio-
nario. Este objetivo respondia a las amplias responsabilidades de transfor-
macion del pais que la Constitucion atribuye al Estado y que contribuyeron
a proyectar la imagen de un Estado omnipresente y, en algunas coyunturas,
omnipotente. Esas funciones fueron alteradas por las crisis economicas de
las décadas de 1980 y 1990, asi como por las necesarias reformas sucesivas
que fueron adoptadas para responder a esas dificultades. Uno de los aspec-
tos sobresalientes de la transformacion de los tltimos 30 anos reside preci-
samente en el desplazamiento del Estado de las funciones centrales que por
décadas ejercio para la promocion del desarrollo econémico y la organiza-



14 INSTITUCIONES Y PROCESOS POLITICOS

cion de la sociedad. Ahora, los partidos politicos y el mercado o poderosos
grupos empresariales han asumido, respectivamente, estos papeles.

Todos los autores de este volumen coinciden en que al Estado democra-
tizado lo aqueja una debilidad que se expresa en fragmentacion y ésta se
impone a los procesos de decision, pero también a las relaciones con la socie-
dad. Esta tltima es hoy en dia mas plural que en el pasado, pero ha conquis-
tado esa condicion al precio de grandes desacuerdos internos, de la confron-
tacion con sus propias desigualdades, de inestabilidad y de incertidumbre.

El capitulo de Soledad Loaeza aborda los temas de la debilidad del
Estado y de sus relaciones con la sociedad, desde la perspectiva amplia
tanto de las crisis como de las reformas del periodo. Parte de la idea de que,
después de 1982, las élites gubernamentales emprendieron la reconstruc-
cion del poder estatal, pero este objetivo implicaba un trabajo de desman-
telamiento previo a la restructuracion de los vinculos entre el Estado y las
élites economicas, politicas y sociales, como de sus lazos con la sociedad.
Después vendria la creacion de nuevas instituciones y el desarrollo de los
consecuentes procesos. Sin embargo, en opinion de la autora, la eficacia
que mostraron las élites reformistas para desarmar el autoritarismo no es
comparable con la lentitud y los obstaculos con los que se ha topado la
reconstruccion de la autoridad estatal, que ella considera indispensable
para el éxito de la experiencia democratica.

La contribucion de Maria del Carmen Pardo, por su parte, lleva la re-
flexion sobre el cambio en las funciones del Estado, que transita de la inter-
vencion en la economia y la regulacion de las practicas, al terreno del ana-
lisis empirico, con un estudio de cuatro agencias reguladoras. Su trabajo
tiene la enorme virtud de mostrar como el disefio de nuevas instituciones
se enfrenta a una serie de problemas practicos heredados, por una parte, de
los arreglos institucionales existentes y, por otra, de fallas en la concepcion
de las nuevas agencias estatales. Permite, asi, tener un entendimiento cer-
cano y preciso de los procesos de ajuste por los cuales atraviesa el Estado
mexicano.

Los partidos politicos desempenaron un papel esencial en el proceso
de cambio. Fueron los principales protagonistas de las negociaciones que
llevaron a la modificacion de las reglas de competencia electoral. A la vez
que promovieron la transformacion del sistema de partidos en un sistema
mas competitivo, aseguraron también la persistencia de una concepcion de
la funcion de las organizaciones partidistas que encuentra sus raices en las
reformas de 1946.
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Jean-Francois Prud’homme traza una genealogia del sistema moderno
de partidos y resalta la peculiar mezcla de continuidad y cambio en su
configuracion. A pesar de logros destacables en la transformacion de un
sistema de partido predominante en un sistema plural y competitivo, la
percepcion que los ciudadanos tienen de los partidos tiende a ser negativa,
percepcion que puede ser en parte resultado de las dificultades de institu-
cionalizacion a las cuales se enfrentan, cada una a su manera, las principa-
les formaciones politicas.

Los partidos no fueron los unicos actores que buscaron adaptarse a un
nuevo contexto. Las relaciones entre las organizaciones empresariales y los
sindicatos también se han transformado. Los rasgos mas evidentes del cor-
porativismo que moldeaba esas relaciones no han desaparecidos del todo,
en algunos casos se han modificado, pero estas organizaciones también se
han visto afectadas por la contraccion del Estado y por el surgimiento y el
fortalecimiento del sistema de partidos, que ofrece diferentes opciones y
formas de vinculacion. Este fenomeno se ve con claridad en las relaciones
entre estos grupos y el Poder Legislativo cuyo papel en el proceso de deci-
siones de politicas de gobierno se ha ampliado de manera muy significati-
va. No queda claro como se efecttian en la actualidad los procesos de arti-
culacion y agregacion de los intereses. Resulta fascinante para los estudiosos
de la politica analizar como ciertos rasgos del corporativismo han logrado
no solo sobrevivir, sino incluso adaptarse a las nuevas condiciones de la
competencia politica.

Carlos Elizondo nos ayuda a entender como, en el campo de las deci-
siones asociadas a la conduccion de la economia, los empresarios y los
sindicatos ejercen su influencia sobre la toma de decisiones. A menudo, el
ejercicio de esa influencia tiene por efecto vetar la adopcion de reformas
esenciales al crecimiento de la economia mexicana. La reflexion resulta en
particular interesante en la medida en que establece una relacion entre el
cambio economico y el politico. Muestra como el sistema politico origina
pocos incentivos para propiciar cambios de interés general y favorece la
defensa de intereses particulares consolidados. Estas consideraciones lle-
van al tema mas general de la vida asociativa y su contribucion al fortaleci-
miento de la democracia.

De manera particular, cabe interrogarse sobre las nuevas formas de
asociacion y el extraordinario surgimiento y la multiplicacion de grupos de
interés particular, que bajo la férmula de organizaciones no gubernamenta-
les, se han extendido por el pais, profundizando el pluralismo, y que en
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ocasiones son un sostén para los partidos politicos y en otros casos, un
obstaculo para su buen funcionamiento.

Fernanda Somuano documenta ampliamente el crecimiento de las or-
ganizaciones de la sociedad civil durante las ultimas décadas y llega a la
conclusion de que la relacion entre asociativismo y democracia es mas
compleja de lo que suponen muchos politologos: altos grados de asociacio-
nismo no llevan necesariamente a mas democracia. Entre los desafios a los
cuales se enfrentan las organizaciones de la sociedad civil esta la identifica-
cion con mayor eficacia de las oportunidades de participacion en la im-
plantacion de las politicas y su propia profesionalizacion.

No se puede tener una evaluacion completa del proceso de cambio sin
tomar en consideracion el ascenso de la opinion putblica que, a su vez, ha
acarreado la creciente importancia de los medios de comunicacion, tanto
electronicos como impresos, en el proceso politico y cuya regulacion, por
parte del Estado, se ha visto subordinada a los intereses particulares tanto
de los medios mismos, como de los partidos politicos que ven en ellos un
vehiculo irremplazable de acceso a la opinion publica y un agente de mo-
vilizacion politica. Su capacidad de influencia ha logrado distorsionar el
sentido de las campanas electorales y rige el comportamiento de los candi-
datos, el disefio de sus campanas y hasta los mensajes que transmiten du-
rante la competencia por el poder.

Es éste el tema que desarrolla Manuel Alejandro Guerrero en su capi-
tulo sobre los medios de comunicacion. Durante el periodo que nos intere-
sa, la opinion publica ha sido objeto de un seguimiento cada vez mas pun-
tual y confiable. Es posible ahora documentar la evolucion de los valores
que alimentan la cultura politica nacional. De la misma manera, la evolu-
cion de las tendencias electorales de los tltimos anos puede ser rastreada y
existe cada vez mas informacion acerca de las motivaciones de los electores.
El desarrollo de las empresas encuestadoras y su instalacion casi en el cen-
tro de la dinamica politica las ha convertido en algo mas que agencias de
medicion de reacciones y actitudes de la opinion publica, porque la impor-
tancia que le han atribuido los partidos y los gobiernos es tal que los en-
cuestadores son en la actualidad formadores de opinion.

A partir del estudio de dos coyunturas particulares del fin de la prime-
ra década del siglo xx1, Jorge Buendia indaga los mecanismos de formacion
de la opinion en una sociedad en la que el grado de informacion politica es
bajo. Llega a la conclusion de que la identidad partidista y la evaluacion del
desemperio del gobierno son los mejores predictores en la produccion de
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opiniones politicas. Sobre todo, advierte que el nivel de consenso o de po-
larizacion en ellas tiende a reflejar posiciones adoptadas por los miembros
de la élite politica, situacion que no deja de ser preocupante en una demo-
cracia, pues la influencia parece ejercerse mas de arriba hacia abajo que de
la sociedad hacia los tomadores de decisiones.

La comprension de la dimension subjetiva de la vida politica nacional
debe ser complementada por el estudio de las formas y los ritos que marcan
la vida publica. Fernando Escalante hace una diseccion de los habitos de la
vida publica de nuestra recién estrenada democracia y encuentra una gran
agitacion marcada por el sello del espectaculo y el escandalo. A diferencia
del periodo anterior, en el cual el régimen posrevolucionario basaba su idea
de orden en una despolitizacion que hacia de la politica un asunto aburri-
do, este momento promueve un sistema de opinion publica intensamente
politico y espectacular. Desde luego, esa politizacion se apoya en poca in-
formacion y mucha opinion, esta ultima expresada por una nueva clase de
opinadores anclados en los medios de comunicaciéon masiva cuya credibi-
lidad depende del descrédito de la clase politica.

El cambio no puede ser apreciado en toda su plenitud sin hacer refe-
rencia a la dinamica en la cual se sustentan los procesos politicos. En el
campo de la actividad economica, una serie de reformas modificaron las
relaciones entre actores economicos. Es un tema que ha sido poco explora-
do de manera global. Es lo que hace Carlos Elizondo en el capitulo al cual
ya hicimos referencia.

En el campo de la actividad politica, el analisis de la serie de negocia-
ciones que conllevo a la transformacion de las condiciones de la competen-
cia electoral resulta esencial para entender las modificaciones en la interac-
cién entre partidos politicos.

Jacqueline Peschard presenta un analisis detallado de lo que ella define
como “los mecanismos de interlocucion politica” en cada una de las refor-
mas electorales. Esto permite, desde luego, distinguir entre el ciclo de re-
formas preventivas en las cuales el gobierno buscaba oxigenar y legitimar
su peculiar sistema de pluralismo limitado y el ciclo de reformas reactivas
en el que lo que estaba en juego era la creacion de normas confiables, equi-
tativas y transparentes para arbitrar las contiendas. En ese transito se puede
observar muy bien como la mecanica de negociacion pasa de la conduccion
gubernamental al control parlamentario. Las reformas de 2007-2008 re-
presentarian la primera manifestacion de ese nuevo modelo, caracterizado
por una direccion de la negociacion desde el Congreso, la participacion de
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una pluralidad de partidos politicos y la intervencion activa de actores no
partidistas. En pocas palabras, la mecanica misma de la interlocucion poli-
tica seria un reflejo de la nueva situacion de pluralismo que contribuyo a
crear los largos ciclos de reforma a las condiciones de competencia.

El éxito de esas reformas puede ser apreciado en el estudio de Reynaldo
Ortega sobre el comportamiento electoral en las elecciones presidenciales
mexicanas de 1976 a 2006. Utilizando el concepto clasico de “elecciones
criticas” introducido por el politélogo V.O. Keys y afinado por Gerald Pom-
per, Ortega estudia los principales cambios en el comportamiento electoral
de los mexicanos durante el periodo que nos interesa e identifica los factores
que los explican. El pais electoral que aparece es, desde luego, mas comple-
jo y plural de lo que uno podria imaginar a primera vista y las coaliciones
de votantes en las ultimas elecciones presidenciales, mas cambiantes.

Una de las mayores consecuencias del conjunto de reformas que se
dieron en los ultimos 30 anos se expresa en la efectiva separacion entre los
poderes y en la revitalizacion del juego de equilibrio entre ellos. Hasta hace
muy poco, el estudio de esas consecuencias se habia limitado a las relacio-
nes entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo. La experiencia de los
ultimos afios muestra que esa dinamica no puede ser entendida sin la in-
clusion del Poder Judicial.

Rogelio Hernandez explora el nuevo equilibrio en la relacion entre esos
poderes. Su reflexion parte de un hecho subrayado por varios de los auto-
res de este volumen: la transicion democratica se dio en el marco de la
continuidad institucional y constitucional. Las atribuciones de los poderes
Ejecutivo y Legislativo siguen siendo esencialmente las mismas. Sin embar-
go, la correlacion de fuerzas entre ellos ha cambiado, con la desaparicion
de las condiciones politicas que permitian al Poder Ejecutivo establecer su
predominio. La nueva situacion de gobierno dividido que prevalece desde
1997 ha contribuido a poner en evidencia la debilidad del Poder Ejecutivo
en cuanto a distribucion de atribuciones y las dificultades en la colabora-
cion con el Poder Legislativo, sobre todo cuando la adopcion de reformas
de importancia esta en juego. En ese contexto, el Poder Judicial ha ganado
atribuciones que le confieren una mayor autonomia y un papel acentuado
de arbitraje constitucional. Esas nuevas condiciones introducen necesaria-
mente un elemento de politizacion de las decisiones judiciales asociadas a
esas atribuciones. En pocas palabras, se vive una situacion de ajuste en la
relacion entre poderes y adaptacion en las practicas de los protagonistas
que en ellos actuan.
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Un fenomeno similar se da en las relaciones entre niveles territoriales
de poder. Si bien el federalismo ha sido, con la excepcion de un breve pe-
riodo en el siglo xix, una piedra angular de los arreglos constitucionales en
Meéxico, la realidad politica impuso un modelo centripeto con fuertes rasgos
jacobinos. Mauricio Merino muestra en su contribucion el proceso reciente
de reactivacion del federalismo. Fecha su origen en 1983, con la reforma al
articulo 115 de la Constitucion referente a las atribuciones de los munici-
pios, que resulta entonces un paso importante en el proceso de democrati-
zacion. La fragmentacion de la red de control politico existente en la época
de predominio de un solo partido ha tenido por efecto la dinamizacion de
los arreglos federales contenidos en la Constitucion. Asi, con la excepcion
de la reforma al articulo 115, la renovacion del federalismo no ha respondi-
do a una politica deliberada, sino que fue el producto erratico y contradic-
torio de cambios coyunturales casi siempre derivados de la pluralidad y del
conflicto entre partidos. En ese contexto, tendieron a predominar la vision
a corto plazo y las negociaciones coyunturales, en detrimento de un mode-
lo federal con procedimientos mas estables y un horizonte de largo plazo.
De cierta manera, como en otros campos de la actividad publica, el modelo
de relaciones federales en el México contemporaneo queda por inventar.

Finalmente, la reflexion sobre las relaciones territoriales de poder con-
duce casi directamente a otro aspecto esencial del cambio en las ultimas
décadas, que atarie a la representacion que los mexicanos tienen de si mis-
mos. El caracter crecientemente plural del sistema politico y la consecuen-
te dispersion de los recursos de poder llevaron aparejados modificaciones
en la concepcion de la identidad nacional. José Antonio Aguilar demuestra
como a finales del siglo xx se erosionaron los cimientos de una identidad
nacional mexicana, basada en un consenso ideolégico heredado del libera-
lismo de la Reforma y del nacionalismo de la Revolucion. El mito del Méxi-
co mestizo se fracturé para dejar filtrar el reflejo de un pais diverso y mul-
ticultural que es objeto de reinterpretaciones divergentes.

El analisis de esas dimensiones no agota de manera exhaustiva el estu-
dio de las transformaciones del sistema politico mexicano en los ultimos 30
anos. Sin embargo, aportard sin duda elementos para entender la especifi-
cidad del cambio politico que se produjo durante ese periodo, asi como las
caracteristicas del sistema politico mexicano a 200 afios de la Independen-
cia y a un siglo de distancia de la Revolucion, que fue la base del sistema
autoritario que lleg6 a su fin con la democratizacion. La descripcion del
sistema politico que aqui se dibuja esta poblada de claroscuros. La palabra
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“cambio” se repite muchas veces y esa repeticion da cuenta del dinamismo
y de la intensidad de las transformaciones por las cuales atraveso el pais en
las dltimas décadas. Al mismo tiempo, en muchos de los capitulos aflora
una cierta impaciencia ante las dificultades del reacomodo democratico, la
lentitud en el cambio de los valores y las practicas y la aparente falta de
vision de largo plazo. Todas esas cosas reflejan bien las ambigtiedades del
momento en que este libro fue escrito.

SOLEDAD LOAEZA y JEAN-FRANCOIS PRUD’HOMME
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INTRODUCCION

...si los Estados desaparecen
es porque han perdido la fe en si mismos.

PRINCIPE DE METTERNICH

A finales del siglo xx el Estado inici¢ una prolongada metamorfosis que lo
condujo de una forma todavia definida por su origen revolucionario hacia
otra, que 30 afnos después seguia inconclusa, sujeta a las tensiones que
generaba el desajuste entre el legado autoritario, la democratizacion y una
relacion mas intensa con el exterior. Estos tres factores han disminuido las
dos atribuciones relativas del Estado que sostuvieron el autoritarismo: la
autonomia en relacion con los actores politicos internos y la soberania, su
capacidad de decision en la geopolitica. La consecuente debilidad ha con-
tribuido al quebranto de la cohesion social,! pues ha minado la capacidad
integradora y la coherencia interna del Estado, y ha desestabilizado sus
relaciones con la sociedad.

Al cumplirse la primera década del siglo xx1, el Estado habia perdido
los rasgos jacobinos que le imprimio la version original de la Constitucion
de 1917: la autoridad centralizadora y la capacidad para tomar decisiones
de manera unilateral. En esta condicién se vino abajo su hegemonia sobre
la organizacion de la sociedad y disminuyé su participacion como agente
de promocion del crecimiento econémico. El disparador inmediato de la
contraccion de su presencia social fue la dramatica crisis financiera que
estallo en el verano de 1982, la cual se trasladé inmediatamente a la politi-
ca 'y cuyo efecto sobre la capacidad de accion estatal fue magnificado por la
erosion de la ideologia dominante del autoritarismo, por la aceleracion del
proceso de descentralizacion y por la aparicion de numerosos actores inter-

! Aqui se utiliza la definicion de cEPAL de “cohesion social”, descrita como la rela-
cion dindmica que se establece entre mecanismos de inclusion y de exclusion social,
como los que proporciona el sistema politico, y las respuestas, percepciones y disposi-
ciones de la ciudadania frente a la forma como operan estos mecanismos. Dichas per-
cepciones reflejan: grado de confianza, adhesion y respaldo al sistema politico, y acep-
tacion de la estructura socioeconomica; refuerzan la accion colectiva y sientan bases de
reciprocidad en el trato. La falta de cohesion social estd asociada con la desaparicion de
lazos tradicionales y con la consecuente formacion de vacios en la interaccion social,
con el agravamiento de desigualdades, el surgimiento de identidades autorreferidas,
una racionalizacion economica exagerada, el individualismo exacerbado y el debilita-
miento de lo publico (CepaL, 2007: 13-17).



LA METAMORFOSIS DEL ESTADO 25

nos y externos que demandaban —y en muchos casos obtuvieron— parti-
cipacion en el proceso de toma de decisiones de gobierno.

El modelo econémico que se implanté a partir de los afios noventa
debia contrarrestar el deterioro del Estado. El eje de la propuesta reformis-
ta del presidente Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) era la reduccion
del intervencionismo estatal, con el argumento de que asi se fortaleceria el
Estado. Sus principales estrategias fueron: la redefinicion del intervencio-
nismo, la liberalizacion de los mercados, la privatizacion de empresas pu-
blicas, la instalacion de la gobernanza como una estrategia de gobierno y la
internacionalizacion de la economia. Estas medidas se convirtieron en po-
liticas de largo plazo que los sucesores de Salinas de Gortari profundizaron,
pero no contribuyeron a reconstruir la autoridad estatal; mas bien pusieron
fin a la pretension de dirigir a la sociedad que habia sido caracteristica del
Estado autoritario.

Las reformas del gobierno de Salinas fueron una respuesta al problema
de la debilidad del Estado que desde los afios ochenta se impuso como un
tema recurrente en el debate publico y en las agendas de sucesivos gobiernos
y de los partidos politicos. Entre 1982 y 2009 las areas administrativa, eco-
nomica, politica, social y judicial de organizacion del Estado sufrieron im-
portantes modificaciones —en ese periodo se introdujeron alrededor de 267
reformas constitucionales—, aunque hubo diferencias de énfasis en cada
gobierno (Valencia Escamilla, 2008). El objetivo enunciado de estos cambios
era, segun Salinas, primero, y el presidente Ernesto Zedillo, después, moder-
nizar y fortalecer el Estado, en tanto que Vicente Fox se propuso afianzar sus
fundamentos democraticos. No obstante, los conflictos politicos de princi-
pios del siglo xx1 sugieren que estos esfuerzos fueron fallidos, si se miden sus
resultados en términos de la capacidad del Estado para movilizar apoyo so-
cial a sus decisiones, para generar consensos o para promover la adhesion al
sistema politico. Las encuestas de Latinobarometro muestran, por ejemplo,
que la sociedad mexicana de principios del siglo xx1 se caracteriza por un
creciente desapego de las instituciones politicas que la gobiernan y por la
pérdida de la capacidad del Estado para organizar los recursos politicos de la
sociedad.” Esta limitacion ha hecho del pluralismo, fragmentacion.

% Por ejemplo, segun el Informe 2008 de Latinobarémetro el porcentaje de mexica-
nos que confiaban mucho y algo en los partidos politicos era 17%, inferior al promedio en
la region (21%); 79% pensaba que el pais estaba gobernado por unos cuantos grupos
poderosos, frente al 70% de la region, y un promedio de 3.7% consideraba que era justi-
ficable evadir impuestos. El promedio para la region era de 3.5 (Latinobarémetro, 2009).
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La cohesion social siempre fue fragil en México, pero en el contexto
institucional que se formo en las tres tltimas décadas, el Estado ha perdido
los recursos que en el pasado le permitian cumplir sus funciones originales
de identificacion, articulacion y representacion de los intereses colectivos;
de manera que ha sido desplazado de su posicion central en los equilibrios
politicos por una constelacion de intereses particulares representados por
empresas privadas, nacionales e internacionales, partidos politicos y orga-
nizaciones no gubernamentales. Peor aun, los cambios no han corregido
los desequilibrios de una sociedad en la que la pobreza y la desigualdad
impiden el desarrollo de vinculos de solidaridad y corroen el sentimiento
de pertenencia a una comunidad nacional. Esta fragmentacion social repre-
senta uno de los grandes desafios por enfrentar en el siglo xx1 y es un po-
deroso escollo a la reconstruccion de la autoridad estatal, porque provoca
un importante potencial de inestabilidad y conflicto.

Para explicar el fracaso de la reconstruccion de la autoridad estatal al-
gunos autores apuntan hacia el caracter autoritario de las reformas introdu-
cidas por los tres tltimos gobiernos del Partido Revolucionario Institucio-
nal (prI) —entre 1982 y 2000— o se refieren a la incapacidad de los
gobiernos divididos que se formaron durante los mandatos de Vicente Fox
(2000-2006) y de Felipe Calderon (2006-2012) para generar los consensos
que demanda el éxito de las reformas (Valencia Escamilla, 2008).° Estas
explicaciones tienen un alcance limitado, pues se fundan en un argumento
circular: la incapacidad para construir consensos deriva de la ausencia de
Consensos.

Aqui se propone una respuesta alternativa, que busca las causas de esta
limitacion en la crisis del nacionalismo como sustento ideologico del Esta-
do, en la dispersion de los recursos politicos de la sociedad caracteristica
del México democratizado y, por tltimo, incorpora al analisis el efecto de la
internacionalizacion de la economia y de la politica sobre la soberania del
Estado y, por ende, sobre su capacidad de recuperacion. Este proceso —que
se justifico como la inevitable y deseable insercion del pais en la globaliza-
cion— tuvo consecuencias negativas para los propositos de reconstruccion

Sin embargo, la tasa de participacion en las elecciones federales de 2009 fue superior a
la esperada: mas de 34 millones de sufragios, es decir, 45%, una proporcion superior a
la que se registro en comicios similares seis afios antes, cuando fue de 42 por ciento.

® Véase, también, Hernandez Rodriguez (2007); Méndez (2007). Para una vision
critica de esta explicacion véase Casar (2008).
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de la autoridad estatal, porque se aceler¢ en los afios noventa, justo cuando
el Estado mexicano se encontraba en una situacion de profunda debilidad
que no le permitié orientar o acompasar esa insercion segun sus propios
objetivos. Esta debilidad se derivaba de una fragil recuperacion que se vino
abajo por el impacto de la crisis financiera de diciembre de 1994 que de-
vasto la economia nacional y sus perspectivas a mediano plazo. Las condi-
ciones adversas coincidieron con la formacion de un nuevo orden interna-
cional, impulsada por el colapso de la Union Soviética y por el ascenso de
Estados Unidos a la posicion de unica superpotencia. En estas circunstan-
cias, la apertura de México al exterior se resolvio en la integracion al pode-
roso e irresistible vecino del norte. Esta evolucion es el mayor obstaculo
para el fortalecimiento del Estado mexicano: ha disminuido considerable-
mente su capacidad de decision soberana, asi como su margen de autono-
mia en relacion con actores internos. También tuvo un efecto disruptivo
sobre sus vinculos con la sociedad y, por lo mismo, sobre la posibilidad de
lograr consensos.

Para desarrollar esta hipotesis aqui se propone examinar el paso del
jacobinismo estatal a la fragmentacion democratica, con base en la teoria de
las fuentes de poder social de Michael Mann (1993). Para este autor el Es-
tado es el organizador de los recursos politicos de la sociedad mediante
redes de interaccion que lo vinculan con las élites y con la sociedad civil.
Esta perspectiva permite explicar la transicion del Estado autoritario como
un problema institucional, pero también como un proceso de reorganiza-
cion de las relaciones entre el Estado y la sociedad. En este terreno se jue-
gan la profundidad y el futuro de los cambios, la estabilidad de largo plazo
de esas relaciones y las perspectivas de recuperacion de la autonomia esta-
tal y de la soberania.

Mann distingue dos dimensiones del poder estatal: infraestructural y
despotico. La primera se refiere a la capacidad del Estado para incrustarse en
la sociedad; la segunda, a las redes que lo ligan con las élites. En México
ambas dimensiones se vieron afectadas por dos graves crisis financieras y
economicas (1982 y 1994) y por las reformas institucionales de las tres tlti-
mas décadas, porque unas y otras alteraron las articulaciones y el patron de
relaciones entre el Estado y las élites, y entre el Estado y la sociedad civil.

Con base en la teoria de Mann podria decirse que, en México, el Estado
posee hoy dia un poder infraestructural mas limitado que aquel del que
disponia en el régimen autoritario, pues las reformas de los afios noventa le
arrebataron dos de los soportes principales de sus vinculos con la sociedad:
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por una parte, la adopcion del modelo econdmico liberal mino el naciona-
lismo en que se apoyaba la autoridad estatal; por la otra, la democratizacion
erosiono el poder del pri. La reconstruccion del poder despotico del Estado
lleva el sello de la fragilidad, aun cuando le permite imponer decisiones a
la sociedad, pues la ampliacion y diversificacion de las redes de interaccion
entre élites mas que fortalecerlo lo mantienen como un centro mas de po-
der politico que, en lugar de armonizar o coordinar los intereses de esas
mismas élites, se somete al equilibrio que crea la relacion entre actores des-
iguales, representantes de intereses particulares, llamense organizaciones
empresariales, partidos, sindicatos o gobiernos extranjeros.

La primera parte de este capitulo es una breve exposicion de los ele-
mentos conceptuales que se utilizaran para discutir la transicion del Estado
ocurrida a partir de 1982 y una rapida presentacion de los legados autori-
tarios que limitan el poder estatal. Después se examinan tres aspectos de la
metamorfosis del Estado: primero, la crisis de la ideologia que sostuvo al
Estado jacobino; luego se discute la formula a la que se recurrio en los afos
ochenta para reconstruir las redes interelitistas y los equilibrios que deriva-
ron de esta reconstruccion; y, por tltimo, se explora el resultado de la nue-
va vinculacion con el mundo exterior sobre la coherencia del Estado y su
capacidad de decision. A partir de esta discusion se hace una reflexion a
proposito de cudles pueden ser las bases del poder estatal en el siglo xxi.

EL ESTADO COMO ORGANIZADOR DEL PODER POLITICO

Para Michael Mann la sociedad es un conjunto organizado de redes, que se
forman con base en cuatro diferentes tipos de poder social: economico,
ideologico, militar y politico. A partir de estas fuentes de poder social se
organizan redes de relaciones que se cruzan y sobreponen unas a otras, con
diferentes alcances, dinamicas y consecuencias; estan vinculadas entre si,
pero son distintas; cada una de ellas genera su propia forma de organiza-
cion, aunque ninguna determina por separado la estructura de una socie-
dad. Por ejemplo, la organizaciéon del poder econémico puede ser muy
concentrada, pero requiere del apoyo del poder ideolégico —que sustenta
una organizacion difusa de valores y nociones compatibles con el objetivo
de creacion de riqueza. Para ordenar sus actividades el poder economico
también necesita el respaldo de reglas que emite el Estado —un poder ex-
tendido— y el de una organizacion coercitiva —el poder militar, concen-
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trado— que sancione su cumplimiento. Es decir, las organizaciones ideolo-
gicas, politicas y militares contribuyen a estructurarse unas a otras y de este
mutuo condicionamiento se derivan vinculaciones, cruces y solapamientos
entre ellas (Mann, 1993: 9).

En las grandes transiciones, las transformaciones de la ideologia, de la
fuerza fisica, de la economia o del Estado acarrean cambios profundos en
esas organizaciones y en las relaciones entre ellas. Asi, por ejemplo, en
1982 la severa crisis economica del autoritarismo precipito la reduccion del
intervencionismo estatal y alteré la organizacion de los intereses empresa-
riales y los patrones de interaccion con el Estado;* asimismo, impulso la
redefinicion de las identidades politicas, desestabilizo la organizacion mas
importante de la ideologia dominante, el Partido Revolucionario Institucio-
nal (pr1), e impuso cambios en la organizacion administrativa del Estado.

La teoria de Mann puede aplicarse al caso mexicano para explicar las
relaciones entre el Estado y la sociedad, tanto en el periodo autoritario
como durante el proceso de democratizacion, y en la dificil estabilizacion
democratica. En cada caso pueden reconstruirse las dimensiones infraes-
tructural y despotica, y sus conexiones con el poder ideologico y economi-
co, asi como las limitaciones del poder coercitivo, que restringieron —y
restringen todavia— considerablemente las posibilidades de accion del Es-
tado, su alcance y su capacidad para hacerse obedecer.

Durante casi todo el siglo xx, el Estado fue un conjunto diferenciado de
instituciones y personal especializado, el centro hacia y desde el cual se
extendian las relaciones politicas; su autoridad cubria un territorio delimi-
tado sobre el que, en principio, gobernaba mediante reglas cuyo cumpli-
miento podia garantizar con el apoyo de la fuerza fisica organizada. Asi y
sobre todo después de 1946, el Estado llego a encarnar el poder politico y
a producir cierto grado de cohesion social, tanto por su extension como
porque gracias a los instrumentos de gobierno pudo penetrar en amplios
sectores sociales, coordinarlos y movilizarlos en apoyo de sus decisiones
(Mann, 1993: 55).

El poder estatal no se ejercia unicamente como represion o exclusion.
Sobre todo a partir de 1946, el Estado pudo organizar los recursos politicos
de la sociedad, incrustarse en ella y desarrollar, por una parte, poder infra-
estructural que le permitia gobernar por medio de la sociedad con el apoyo,

* Para una discusion del impacto de esta medida sobre las relaciones entre el Esta-
do y los empresarios véase Elizondo Mayer-Serra (2001).
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primero, del nacionalismo, que era una ideologia institucionalizada’ y que
introducia una minima homogeneidad politica en la sociedad. Gracias al
nacionalismo, el Estado pudo erigirse en el interior en representante de un
sentido de comunidad a cuyas acciones y objetivos imprimia coherencia.
Hacia el exterior representaba la diferencia de los intereses de los mexica-
nos en relacion con los de los ciudadanos de otros Estados (Mann, 1993:
57). El poder infraestructural se desarrolld, asimismo, con base en institu-
ciones como la Presidencia de la Republica, el partido hegemonico y la
administracion publica, que movilizaban el apoyo de amplias franjas de la
sociedad para la ejecucion de sus decisiones.

Por otra parte, el Estado también se sostenia en el poder despético, que
derivaba de sus vinculos con las élites politicas y econdmicas, sostenidos en
apretadas redes de interaccion, personales e institucionales, que excluian a
la mayoria de la sociedad y que le permitian gobernar por encima de ella
(Mann, 1993: 57).° La relativa intensidad de las relaciones Estado-sociedad
en el México autoritario explica el alcance de las consecuencias que tuvo la
debilidad estatal para la sociedad, que sin este referente perdio potencial de
articulacion interna, canales de relacion con los poderes econémico, politi-
co e ideologico, e identidad frente al mundo exterior.

Pese a sus limitaciones, que se discutiran mas adelante, el poder des-
potico del Estado autoritario dio lugar a la centralizacion del poder, la cual
condujo a un sistema autoritario en el que, dentro de la tradicion jacobina
de la Revolucion francesa, el Estado era el tinico representante de la nacion,
intérprete del interés nacional y agente legitimo de cohesion social. La
Constitucion de 1917, en su version original, atribuia al Estado los recur-
sos para asegurarse un amplio margen de autonomia en la definicion de los
objetivos sociales y de las estrategias para alcanzarlos, sin la intervencion
de 6rganos de representacion de intereses particulares y tampoco de oposi-
ciones que pudieran obstaculizar, o cuando menos entorpecer, la realiza-
cion del ambicioso proyecto de transformacion social.

> Al analizar el poder ideologico del Estado, Mann distingue entre tres tipos de ideo-
logia: trascendente, inmanente e institucionalizada. Esta ultima indica una “presencia mi-
nima del poder ideologico. Son conservadoras y pragmaticas; apoyan ideas, valores, nor-
mas y rituales que sirven para conservar el orden social existente” (Mann, 2006: 348).

% En su estudio sobre las élites mexicanas, Roderic Ai Camp (2002) subraya la im-
portancia de los lazos informales en las relaciones entre estos grupos, que considera su-
perior a la importancia de los vinculos de caracter organizacional o formal. No obstante,
Camp sostiene que la democratizacion ha restado capacidad de influencia a las élites.
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Gracias a su superioridad organizativa y de recursos, y a su mayor co-
herencia interna en relacion con la sociedad, el Estado pudo ser agente de
integracion politica y canalizar su accion mediante el aparato administrati-
vo y el PrRI. Ambos sirvieron para extender su autoridad a buena parte de la
sociedad, para construir redes de interaccion, coordinar la vida social y
movilizar el apoyo que requeria la ejecucion de las decisiones de gobierno.
Por ejemplo, las politicas de construccion de infraestructura de los afos de
crecimiento de la segunda mitad del siglo xx llevaron por todo el pais a
ingenieros agrimensores, hidraulicos y civiles que entraban en contacto
con las poblaciones locales, las cuales, a su vez, de esta manera establecian
una relacion con el Estado, que se hacia presente en la figura de estos fun-
cionarios de la Secretaria de Recursos Hidraulicos o de la Secretaria de
Comunicaciones, o en la persona de los maestros que enviaba la Secretaria
de Educacion Publica. El pri cumplia este mismo tipo de funcion mediante
una amplia estructura clientelar.

Durante el periodo autoritario, el poder despético del Estado era mu-
cho mayor que su poder infraestructural. Eso significa que podia tomar
decisiones de manera unilateral o en acuerdo con las élites econémicas,
por ejemplo, e imponerlas al resto de la sociedad; en cambio, las redes del
poder infraestructural eran mas limitadas y no alcanzaban a toda la pobla-
cién. A pesar de la hegemonia del pri, del desarrollo de la administracion
publica y del alcance del nacionalismo, la autoridad estatal se topaba con
poderosas restricciones, algunas de las cuales siguen vigentes en el régimen
democratizado.

El desarrollo de las dos dimensiones del poder del Estado posrevolu-
cionario —infraestructural y despotico— fue insuficiente para extender su
presencia en todo el territorio, para satisfacer las necesidades basicas de la
poblacion o controlar de manera eficiente la violencia interna, pues siem-
pre hubo grupos armados que desafiaban el monopolio de la fuerza (Serra-
no, 1995). De hecho, puede afirmarse que el Estado estuvo ausente de
areas que quedaron a merced de fuerzas locales, por ejemplo, en Chiapas,
tal y como lo demostro el levantamiento del Ejército Zapatista de Libera-
cion Nacional (EZLN), en enero de 1994. Tampoco pudo integrar a toda la
sociedad, como lo prueba la experiencia de numerosos grupos indigenas
que vivian y aun viven al margen de la mayoria de la poblacion y de la ac-
cion estatal, y que mantenian y ain mantienen una relacion tenue con la
comunidad nacional. La persistente debilidad del régimen de derecho tam-
bién es una prueba de los limites del poder del Estado.
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El Estado autoritario mexicano no escapa al analisis critico de Mi-
guel Angel Centeno del falso Leviatan que era el Estado latinoamericano
(Centeno, 2002). Al igual que en otros paises de la region, incluso en
los afios de auge de la hegemonia del pri y del presidencialismo (1946-
1982), el Estado desplegé un amplio intervencionismo econémico, pero
no logroé hacerse obedecer por toda la poblacién ni imponer sus decisio-
nes al conjunto de la sociedad; por ejemplo, entre 1960 y 1973 tres
sucesivos gobiernos intentaron introducir una reforma fiscal que am-
pliara la base de contribuyentes, y en cada caso la propuesta fue retirada
o modificada ante la determinada oposicion de los empresarios. Asimis-
mo, el Estado mostré una notable incapacidad para cobrar impuestos
—muchas eran las excepciones y grande la evasion fiscal. La deficiencia
en el cobro de impuestos se tradujo en una creciente dependencia del
crédito externo.

La desigualdad social, como apunta Centeno, fue y sigue siendo uno
de los mayores impedimentos para que el Estado gobierne a toda la pobla-
cion, ya sea para satisfacer sus necesidades o para organizar su apoyo. La
democratizacion que se desencaden6 en los ochenta y la consolidacion del
cambio politico en la primera década del presente siglo no eliminaron las
restricciones que imponen los agudos desequilibrios sociales sobre la ac-
cion estatal.” En 2006 México seguia siendo un pais con una alta concen-
tracion de la riqueza en el que 10% de la poblacion més rica obtenia 39%
del ingreso total, mientras que 20%, que representaba a los mas pobres,
recibia 4% de ese ingreso. La accion estatal reproducia el perfil de la pira-
mide de la desigualdad en los servicios publicos de educacion y salud; por
ejemplo, en 2008, 77% de la poblacion sufria al menos una carencia social,
22% tenia rezago educativo, 41% no tenia acceso a los servicios de salud y
65% no contaba con la seguridad social.®

7 Para Mann los Estados-nacion mads efectivos son aquellos cuyas sociedades son
suficientemente homogéneas e igualitarias como para auspiciar el desarrollo de un sig-
nificado comun de ciudadania nacional. La desigualdad caracteristica de las sociedades
latinoamericanas es, segun, Michael Mann, el origen de la crisis estructural de estos
paises (Mann, 2002).

8 Segun el Consejo Nacional de Evaluacion de Politicas de Desarrollo Social (Co-
neval), los indicadores de carencia social son: rezago educativo, acceso a los servicios de
salud, acceso a la seguridad social, calidad y espacios de vivienda, acceso a los servicios
basicos de vivienda y acceso a la alimentacion. Todos los datos que aparecen en este
parrafo provienen de Coneval (2008).
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La debilidad institucional del Estado autoritario en materia fiscal y en
el terreno del régimen de derecho se transmiti6 al Estado democratizado.
Por ejemplo, no ha podido superar, primero, la incapacidad arriba mencio-
nada para cobrar impuestos, pues recauda solamente 10% como propor-
cion del piB, mucho menos del 18% que recaudan Chile, Corea del Sur y
Singapur (Hernandez Trillo, 2005: 123); es, por tanto, un “enano fiscal”
(Centeno, 2002: 6). Y, segundo, tampoco ha logrado remediar la debilidad
del sistema legal, que era uno de los rasgos caracteristicos del autoritarismo
—y que en la posdemocratizacion es uno de sus legados mas onerosos.’

Dos fenomenos sugieren que la capacidad de control del Estado sobre
el territorio disminuyo6 en las ultimas décadas del siglo pasado y primera del
presente: el crecimiento constante de la migracion indocumentada hacia
Estados Unidos, y la expansion del crimen organizado entre 2000 y 2010.1°
Mas alla de que las dimensiones que han adquirido ambos procesos hubie-
ran planteado un problema de dificil solucion, incluso si los aparatos de
seguridad hubieran estado bien organizados, lo cierto es que han puesto en
evidencia la corrupcion de la policia, la pobreza y los vicios del sistema de
procuracion y administracion de justicia, el atraso del sistema de seguridad
publica en relacion con otras areas de gobierno y el raquitismo de la organi-
zacion militar y del apoyo que puede brindarle al Estado y a la sociedad.!!

Los avances que trajo la democratizacion en materia electoral, las refor-
mas al Poder Judicial o los cambios administrativos, como la creacion de
entes reguladores auténomos, no impulsaron la automatica vigencia del

9 Para una conceptualizacion y discusion de los legados del autoritarismo en Amé-
rica Latina véanse Méndez et al. (1999); Hite y Cesarini (2004).

19 No obstante las apariencias —creadas en buena medida por los medios—, en
2009 la violencia asociada con el trafico de drogas no atacaba a todo el pais. La violencia
en general se localizaba en Guerrero, Michoacan, Oaxaca y Sinaloa, “que en los prime-
Tos anos noventa registraban tasas de hasta 40 homicidios por cada cien mil habitantes”.
Un promedio muy superior al nacional” (Escalante, 2009). En cambio, Aguascalientes,
Hidalgo, Nuevo Leon, Querétaro y Tlaxcala registraban tasas inferiores a las nacionales.
La violencia asociada con el crimen organizado estaba muy concentrada en Chihuahua,
Durango y Sinaloa; aunque en los primeros tres aiios del gobierno de Felipe Calderén
se habia extendido a otros estados, pero en Baja California Sur, Campeche y Colima era
practicamente inexistente. Véase Guerrero (2009).

11 “E] florecimiento de nuevas instituciones democraticas no se ha traducido en el
fortalecimiento de la institucién armada. Por el contrario, en el contexto actual, el mo-
nopolio de la ‘violencia legitima’ se ha visto amenazado por diversos y complejos facto-
res, entre los que destacan el narcotréfico y el crimen organizado, pero también la in-
competencia del poder civil” (Serrano, 2009: 235).
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Estado de derecho. En México, como en casi toda América Latina, el acceso
a la justicia y la igualdad ante la ley estan sujetos a la desigual distribucion
del poder. La ineficacia del régimen de derecho no es una “inevitabilidad”
historica o cultural, tampoco resultado de inercias administrativas, sino
producto de una decision deliberada de los actores politicos para quienes
la impunidad es una estrategia de reduccion de costos (Cesarini y Hite,
2004). La perpetuacion de un Estado de derecho débil tiene por objeto
minimizar las restricciones al poder —como las que necesariamente impo-
ne la ley— y, aunque en términos de Mann, un sistema legal fuerte amplia-
ria el poder infraestructural del Estado, restaria margen de autonomia a las
élites. En sociedades profundamente desiguales, como la mexicana, la ino-
perancia de la universalidad de la ley apunta a la insuficiencia de los vincu-
los entre el Estado y la sociedad, porque su aplicacion esta a merced de la
voluntad de politicos y gobernantes; tiende, por tanto, a ser discrecional e
intermitente y de esta manera profundiza la desigualdad, dado que es mu-
cho maés gravosa para quienes tienen menos recursos.'?

La debilidad del Estado de derecho y del aparato de imparticion de
justicia también afecta a areas distintas de la criminal y la electoral; por
ejemplo, Stephen Haber et al. (2008) han examinado las consecuencias
negativas de la corrupcion de la administracion de justicia, tribunales inefi-
cientes y una legislacion anticuada sobre la disposicion de los bancos a
otorgar créditos y han mostrado que condiciones institucionales adversas
desalentaban el otorgamiento de créditos —pues no existen mecanismos
confiables que aseguren el pago de las deudas. Estos problemas también
explican las dimensiones del sistema bancario, demasiado pequeno en re-
lacion con el tamano de la economia mexicana. Asi, la desconfianza que
inspira la ausencia de un auténtico régimen de derecho incide negativa-
mente sobre el crecimiento econémico (Haber et al., 2008: 99).13

El gobierno de Vicente Fox ofrece un ejemplo ilustrativo de la subor-
dinacion de la ley a los equilibrios politicos y de la incertidumbre que to-
davia acompana al cumplimiento de las relaciones contractuales. En la pri-
mavera de 2002, después de anos de planeacion y con el fin de responder

12 Para una descripcion de los efectos de las limitaciones del aparato de procura-
cion de justicia y su impacto sobre las personas de menores recursos véase Pérez Correa
(2005). Héctor Fix Fierro discute el obstaculo que representa la debilidad institucional
del Estado para una reforma fiscal profunda (2007).

13 Fix Fierro también observa el impacto de un sistema juridico oscuro y deficien-
te sobre el régimen fiscal (2007: 302-303).
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a las necesidades de expansion del aeropuerto internacional de la ciudad de
Meéxico, comenzo la construccion de un nuevo aeropuerto en San Salvador
Atenco, en el Estado de México. Los trabajos se suspendieron apenas em-
pezados, porque el presidente Fox cedio a la presion de un grupo de agri-
cultores que se organizo para rechazar la oferta de compra de tierras que les
habia hecho el gobierno. La construccion fue cancelada en negociaciones
entre el gobierno y los lideres de la protesta, a pesar de los compromisos
adquiridos con los inversionistas y de las pérdidas economicas que esto
acarreo para el pais.!* Asi, el nuevo modelo economico, que exige condi-
ciones propicias y seguras para la inversion privada, en este caso se vio
sometido, como en el pasado autoritario, a los compromisos politicos del
Presidente que mantiene discrecionalidad en materia economica.'

La finalidad de los instrumentos y de los atributos del Estado autorita-
rio, definidos en la Constitucion de 1917, era garantizar su autonomia en
relacion con los actores internos y la soberania frente al exterior; ambas
caracteristicas —autonomia y soberanfa— eran vistas como condiciones
inexcusables para que el Estado pudiera cumplir sus objetivos de transfor-
macion social. No obstante, al mismo tiempo no contaba con la fuerza fisica
organizada para defender esos atributos, la cual es considerada una condi-
cion sine qua non de la capacidad del Estado para actuar con independencia.
Los gobiernos del autoritarismo mexicano no centraron el eje de la defensa
de su soberania o de su autonomia en las fuerzas armadas, sino que, a par-
tir de una evaluacion de los riesgos del militarismo y de la muy peculiar
situacion geoestratégica del pafs, optaron por mantener un ejército débil y
adjudicaron parte de sus funciones de apoyo al Estado a la administracion
publica, al Pr1 y al nacionalismo, estos dos ultimos como agentes de homo-
geneizacion politica.

% A principios de 2003 surgi6 un serio conflicto entre una cadena y un canal de
television cuya solucion exigia la intervencion del Estado, que debia hacer cumplir la
ley. No obstante, el gobierno de Vicente Fox pretendié mantenerse al margen de una
disputa, la cual definié como un conflicto entre privados que no ponia en juego el inte-
rés publico. Véase Loaeza (2010: 257-259).

15 En relacion con el intervencionismo estatal, Carlos Elizondo sostiene que las
reformas liberales no alteraron la discrecionalidad basica del régimen constitucional de
1917, por ejemplo, en el tema de expropiaciones. “Aunque el nuevo modelo econémico
otorg6 a los empresarios mas libertad en el mercado y ha tratado de que su manera de
regular la economia sea mas predecible, el gobierno no estuvo dispuesto a subordinar
al Presidente a una concepcion liberal del Estado de derecho, conforme a la cual se veria
disminuido su poder discrecional” (Elizondo Mayer-Serra, 2001: 272).
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Esta decision resulta sorprendente desde una perspectiva geopolitica.
Es usual que, vecinos poderosos y amenazantes —como puede ser Estados
Unidos para México— induzcan la formacion de organizaciones de defensa
militar fuertes. No obstante, en el caso mexicano la experiencia ha sido
diferente. A partir de la segunda Guerra Mundial, un conflicto armado con
Estados Unidos o con Guatemala fue impensable. Entonces, se buscaron
opciones a la fuerza fisica —cualquier esfuerzo en esa direccion hubiera
sido inutil— para la salvaguarda de la soberania. El nacionalismo fue una
alternativa efectiva, por lo menos hasta los anos ochenta.

No obstante la eficacia de esta ideologia, no bastaba para suplir los re-
cursos tradicionales de defensa territorial. El Estado mexicano no tenia so-
berania estratégica, pues la seguridad de su territorio frente a amenazas
externas estaba en manos de Washington, aun cuando de ahi mismo provi-
nieran las amenazas mas inmediatas. Ademas, mantener un ejército débil
era también una manera de conjurar el reflejo intervencionista de Estados
Unidos, que podia activar la inestabilidad provocada por luchas intestinas
y golpes militares. Lo que es indudable es que la fuerza del Estado autori-
tario no podia medirse por su capacidad para defender el territorio, como
se hace convencionalmente (Centeno, 2002: 10). De hecho, “la estructura
de regiones militares y zonas del ejército, de la fuerza aérea estan disenadas
para enfrentar amenazas internas” al orden publico; el pais ni siquiera
cuenta con una doctrina de guerra externa (Benitez Manaut, 2008: 194).

La relacion entre los gobiernos autoritarios y el ejército se estabilizo
desde los anos treinta, fundada en lo que algunos autores llaman un “pacto
civico-militar”, que se tradujo en control del poder civil sobre el Ejército
(Serrano, 1995), resultado de una politica deliberada de debilitamiento de
las fuerzas armadas con presupuestos limitados, topes al numero de efecti-
VOs y una constante reorganizacion de las zonas militares (Serrano, 1995:
434). La subordinacion del Ejército al poder civil fue un rasgo distintivo
del sistema politico mexicano que, en consecuencia, se desarrollé6 como un
autoritarismo atipico en el contexto latinoamericano de la época.

A partir de los aios cincuenta las funciones de las fuerzas armadas se
concentraron en tareas de accion civica; por ejemplo, en la proteccion de la
poblacion civil en situaciones de desastres naturales, campanas de alfabetiza-
cioén y vacunacion, aunque también intervenian en acciones represivas de
movimientos de oposicion y de protestas politicas, como ocurrio en los sesen-
ta, con los movimientos ferrocarrilero, magisterial, médico y estudiantil; en
los setenta asumio la responsabilidad del combate contrainsurgente. La inter-
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vencion de las fuerzas armadas fue interpretada en cada caso como una mani-
festacion de debilidad del Estado, antes que como una prueba de su fuerza.

La politica restrictiva hacia las fuerzas armadas tuvo que ser modifica-
da después del levantamiento zapatista de 1994, cuando el Ejército fue
objeto de numerosos reproches por su aparente incompetencia. Sin embar-
go, esta crisis no altero el pacto civico-militar, tampoco indujo una reforma
del Ejército; simplemente provocd un incremento significativo del presu-
puesto militar —aunque sigue siendo uno de los mas bajos de América
Latina—!'° y una mas estrecha cooperacion militar con Estados Unidos y
Guatemala (Dominguez y Fernandez de Castro, 2001: 49).

La democratizacion tampoco incidié sobre las bases del pacto civico-
militar, como hubiera podido esperarse. No obstante, los militares adquirie-
ron una presencia ptblica sin precedentes después del triunfo del pAN en las
elecciones presidenciales de 2000, al principio como respuesta al deterioro
de la seguridad publica.!” La discusion de una reforma a las fuerzas arma-
das era necesaria dadas las tensiones con la sociedad que provocaba la in-
tervencion del Ejército en conflictos de origen politico y las fricciones con
las policias por diferencias a proposito de areas de competencia o rivalida-
des internas. Sin embargo, el tema fue relegado a segundo término, como si
hubiera temor de perturbar un equilibrio en extremo fragil. Hubo que es-
perar la derrota del pri en 2000 para que el tema se planteara con seriedad,
primero porque la politica exterior del gobierno de Vicente Fox aspiraba a
impulsar una nueva presencia internacional de México, que incluia la par-
ticipacion de tropas en operaciones de mantenimiento de la paz (Sotoma-
yor, 2008) y, después del ataque terrorista a Nueva York del 9 de septiembre
de 2001, como respuesta a las exigencias de la seguridad estratégica de Es-
tados Unidos (Benitez Manaut, 2008: 191). Como se vera mas adelante, el
fortalecimiento de las fuerzas armadas y de las policias mexicanas a partir

10 En 2006 el gasto militar representaba 0.5% del P18, una proporcion comparable
al gasto militar de paises mas pequenos, como Guatemala, Honduras o Nicaragua, y
notablemente inferior al 3.4% de Colombia, al 2.8% de Ecuador y al 2.6% de Brasil.
México tenia 192 770 efectivos, menos que Brasil (342 300) y Colombia (258 791)
(c1a, 2010; Poder Militar, 2010; Index Mundi, 2010).

17 Segun Serrano (1995: 437-438), la democratizacion obligaba a afianzar la neu-
tralidad politica de las fuerzas armadas. Esta exigencia era mayor después de la derrota
del pri; sin embargo, como apunta Roderic Ai Camp, durante el gobierno de Fox los
militares se politizaron, expresaban publicamente sus opiniones a proposito de la vida
publica y un oficial, el general Rafael Macedo de la Concha, fue nombrado responsable
de la Procuraduria General de la Reptblica (citado en Sotomayor, 2008: 255).
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de un esquema de seguridad compartida con Estados Unidos tampoco ha
contribuido a fortalecer al Estado mexicano, que exhibe su debilidad cuan-
do acepta que la defensa de su territorio frente a un ataque externo esta en
manos de un gobierno extranjero, como lo hizo desde 1945. Este condicio-
namiento se acrecento a raiz de la peligrosa expansion del crimen organiza-
do a principios del siglo xx1, con el incremento de la participacion de agen-
cias estadounidenses en tareas de mantenimiento del orden interno, que en
el pasado eran responsabilidad exclusiva del Estado mexicano.'®

LA CRISIS DE LA IDEOLOGIA DEL ESTADO JACOBINO
Y EL ASCENSO DEL LIBERALISMO

La fecha del comienzo de la transicion es un tema de debate. Algunos sos-
tienen que los acuerdos que concluyeron en 1988 el pri y las oposiciones,
en particular el Partido Accion Nacional (paN), fueron el punto de partida
del desmantelamiento de la hegemonia priista; otros, en cambio, proponen
1997, porque en las elecciones de ese afio el pri perdio la mayoria absoluta
en la Camara de Diputados y el presidente Zedillo se enfrenté a un gobier-
no dividido, y para otros mas el triunfo de Vicente Fox, en 2000, fue el
disparador del cambio. Todas esas fechas son efemérides del proceso que
condujo al fin del autoritarismo.

Aqui se propone que la severa crisis financiera del verano de 1982
—una de cuyas expresiones mas dramaticas fue la expropiacion de la ban-
ca que decreto el presidente José Lopez Portillo— fue el catalizador de la
transformacion del Estado, porque cimbro las bases de su poder infraes-
tructural, en primer lugar, la ideologia que reconocia en el Estado el agente
privilegiado de cohesion social y el principal organizador de los recursos
politicos de la sociedad; en segundo lugar danoé su poder despotico, pues
la expropiacion fue profundamente disruptiva de las redes que vinculaban
al Estado con las élites economicas. Las consecuencias de esta decision
fueron el punto de partida de las sucesivas reformas del Estado.

18 La agudizacion de la violencia en la frontera con Estados Unidos, especificamen-
te en Ciudad Judrez, donde en marzo de 2010 dos empleados del consulado de Estados
Unidos y sus familias sufrieron un cruel ataque por parte de bandas criminales, justifico
la presencia de agentes policiacos estadounidenses en territorio mexicano, en apoyo del
combate contra el crimen organizado y el narcotrafico. “El Fb1 envia agentes a Ciudad
Juarez para ayudar en las investigaciones sobre el crimen” (Thompson y Lacey, 2010).
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El anuncio de la expropiacion de la banca que hizo el presidente José
Lopez Portillo el 1 de septiembre de 1982 acelero la caida del Estado jaco-
bino,'” porque provocé una amplia reaccion opositora que fue mucho mas
alla del rechazo a la persona del Presidente —como habia ocurrido en crisis
pasadas, por ejemplo, en 1976, cuando las grandes organizaciones empre-
sariales concentraron sus ataques en el presidente Luis Echeverria, algunas
de cuyas decisiones habian afectado sus intereses— y se amplio para cues-
tionar la autoridad del Estado y la legitimidad de sus atribuciones econo-
micas y de sus funciones politicas. La movilizacion de rechazo que empezo
a articularse a partir de septiembre de 1982 no se limité a criticar el inter-
vencionismo, sino que, en nombre de la democracia, cuestioné dos de los
instrumentos fundamentales del poder estatal: su papel como referente
central de las identidades politicas y la centralizacion de la autoridad en el
Presidente de la Republica y en el gobierno federal.

En relacion con las identidades politicas, habria que recordar que la Re-
volucion de 1910 fue un proceso de construccion nacional que sento las
bases tanto del Estado autoritario como de la identidad nacional; se puede
parafrasear el titulo de la obra de Eugen Weber, Peasants into Frenchmen
(1976), y afirmar que la experiencia revolucionaria convirtio a los campesi-
nos en mexicanos y fue la piedra de toque de una comunidad ficticia que se
reconocia en ella y en el Estado que se formo a partir de la Constitucion de
1917. Desde entonces, en el universo politico mexicano la idea de una na-
cion soberana quedo estrechamente vinculada con el Estado de la Revolucion
e incluso con un partido, es decir, con una identidad politica especifica y con
una cultura diferenciada, circunscrita al territorio de la Republica y vinculada
con los valores, mitos y objetivos asociados a la experiencia fundadora.

El nacionalismo estructuraba una comunidad que era a la vez cultural
y politica; fue la ideologia institucionalizada del autoritarismo y, como tal, un

19 En general, el jacobinismo se entiende casi exclusivamente como anticlericalis-
mo. No obstante, esta tradicion politica tiene otras dimensiones, que fueron en su mo-
mento tan importantes como la definicion de las relaciones entre el Estado y la Iglesia.
Significa, en primer lugar, centralizacion del poder y, luego, intervencionismo en la
economia. Los origenes del Estado autoritario mexicano pueden rastrearse hasta el siglo
x1x, cuando el liberalismo triunfante se acogio a la tradicion jacobina para, desde el
Estado, construir la nacion. En consecuencia y desde una vision instrumental del poder,
se le atribuyeron también funciones de orden politico y cultural que retomo la Consti-
tucion de 1917 (Rosanvallon, 1999: 99). Para una propuesta detallada de caracteriza-
cion del jacobinismo mexicano véase Loaeza (2008: 25-72).
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factor determinante del poder infraestructural del Estado, pues ejercia una
influencia integradora y estabilizadora que fue decisiva para sus relaciones
con la sociedad. Se trataba de un nacionalismo no agresivo, civil, al que le
bastaba presentarse como reivindicacion y defensa de tradiciones, expe-
riencias historicas y cultura especificas, que eran la base de una identidad
diferenciada. Esta ideologia, mas difusa que concentrada, impregno los va-
lores de las élites y de la sociedad en general; era ampliamente difundida
por las agencias administrativas del Estado, por el partido oficial, también
por la escuela publica y por los medios. Gracias a ella la estabilidad autori-
taria se apoyaba también en la adhesion e identificacion de la mayoria de la
poblacion. El nacionalismo enmascaraba las diferencias sociales, pues disi-
mulaba la exclusion de que eran victimas los mas pobres y los indigenas,
generaba sentimientos de solidaridad social e introducia una cierta cohe-
sion en una sociedad atravesada por profundas desigualdades.

La decision expropiatoria de 1982 cimbro la identificacion entre el
Estado y la nacion; fue exhibida por sus adversarios como una prueba
patente del autoritarismo presidencial y del uso personalizado del poder
estatal. Los sefialamientos se convirtieron en una condena general al Esta-
do jacobino: intervencionista y centralizador. Hasta 1982 la centralizacion
de la autoridad en el Presidente de la Reptblica y en el gobierno federal a
expensas de la autonomia de los estados era considerada una condicion
necesaria para la transformacion social, en un marco general de estabili-
dad.?® La crisis financiera y algunas de las medidas que adopto6 el gobierno
para estabilizar la economia después de septiembre, como el tipo de cam-
bio dual y la conversion forzosa de las cuentas bancarias denominadas en
dolares —los mexdolares—, también sacudieron la validez de esta creen-
cia, porque perjudicaron en particular a los estados del norte del pais, que
denunciaron el centralismo y reivindicaron su soberania (Guillén Lopez,
1992).2! Asi empezo la presion democratizadora; sus principales instru-

20 “E] nuevo régimen surgido de la Revolucion creé una direccion nacional, con

instituciones que articularon los poderes locales para cumplir al menos con cuatro ob-
jetivos: respetar la diversidad nacional, integrar los estados en un proyecto nacional,
promover el desarrollo econémico al controlar las diferencias y mantener la estabilidad
politica” (Hernandez Rodriguez, 2008: 26).

2L Si bien los autores del libro coordinado por Guillén rechazan la causalidad entre
crisis econdmica y cambio politico, reconocen que en 1982 las dificultades de la econo-
mia fronteriza impulsaron tendencias anticentralistas y regionalistas. Véase, también,
Alvarado y Gonzalez (1992).
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mentos de lucha fueron el voto y el apoyo a partidos de oposicion, en es-
pecial al paN.

La eficacia del modelo jacobino podia medirse por la capacidad que
tenfa el Estado, en particular el Poder Ejecutivo y el Presidente de la Repu-
blica, para someter la voluntad o la autoridad de los actores politicos y to-
mar decisiones que afectaban el desarrollo general del pais, sin previa con-
sulta o negociacion con la sociedad, como ocurrio6 en septiembre de 1982.
En este arreglo el PRI desempenaba un papel fundamental, pues “imponia la
homogeneidad ideologica y politica [y] que pasaba por encima de las bon-
dades del esquema legal, los poderes estatales aceptaban no desarrollar sus
facultades y autonomia” (Hernandez Rodriguez, 2008: 54). Aunque la de-
cision expropiatoria fue aplaudida con entusiasmo por el pr1 y festejada con
una manifestacion popular, tradicional dentro de las practicas de ese parti-
do, en realidad su apoyo tuvo un impacto limitado, acallado por las protes-
tas de los empresarios y de muchos ciudadanos comunes y corrientes que
tomaron conciencia de su vulnerabilidad ante el poder estatal y vieron en la
decision presidencial una amenaza y, en su autoridad, una fuente de incer-
tidumbre (Espinosa Rugarcia y Cardenas Sanchez, 2007). Asi ocurrio, por
ejemplo, entre los pequeiios ahorradores que mantenian depositos banca-
rios indizados al dolar y para quienes la decision del gobierno de cubrir
esos fondos en moneda nacional fue equivalente a una expropiacion.

Pese a que la expropiacion de la banca fue un acto de fuerza del Estado,
su motivacion fundamental era la debilidad (Loaeza, 2008). Entre 1981 y
1982 el gobierno habia fracasado cada vez que tratd de detener fugas mi-
llonarias de divisas, que vaciaron en repetidas ocasiones las arcas publicas.
En el verano la deuda externa mexicana ascendia al exorbitante monto de
87 000 millones de ddlares; el Estado mexicano estaba en bancarrota vy,
para efectos practicos, se declaré en suspension de pagos en agosto. Esta
situacion critica fue relativamente superada gracias a un oneroso crédito
del gobierno de Estados Unidos.** Ni la autoridad presidencial ni el pri
pudieron desactivar las tensiones y los descontentos que provoco la deci-
sion expropiatoria; pese a los llamados a la defensa nacionalista, el gobier-
no no logré movilizar un apoyo de largo plazo a la medida. Menos de una
década después, el presidente Salinas reprivatizo los bancos. El gobierno de
Lopez Portillo terminé sumido en el desprestigio y en medio de escandalo-

22 Para mas detalles sobre esta operacion de rescate véanse Loaeza (2008); Kraft
(1984); Silva-Herzog Flores (2005).
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sas denuncias de corrupcion. Desde entonces, el PRI tuvo que admitir que
ya no podia pretender la representacion de la mayoria absoluta de la socie-
dad y tampoco controlar la oposicion al autoritarismo, que empezaba a
cobrar forma en instituciones estables de oposicion.

Uno de los componentes centrales del jacobinismo mexicano era la
nocion de que el Estado era el agente fundamental de la modernizacion del
pais, asi como promotor de la democracia. La creencia de que “A mas Esta-
do, mas democracia” fue parte importante del legado revolucionario y se
mantuvo como fuente de legitimidad de muchas decisiones y politicas de
gobierno. La expropiacion de la banca provoco el rechazo a esta premisa y
precipito la cristalizacion del antiautoritarismo, con base en actitudes, pos-
turas y fuerzas antiestatistas aglutinadas en torno a la idea de que “Mas
Estado, menos democracia”. Esta creencia se extendio con relativa facilidad
gracias a que en anos anteriores habia empezado la gradual implantacion
de los valores de la democracia liberal y pluralista en la sociedad.

LaLey de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales de 1977 (LOPPE),
que abrio la puerta a la representacion legislativa de las minorias politicas,
fue un primer acto de reconocimiento de esta evolucién. Su origen era el
cambio social de los veinte afios anteriores y la ascendente influencia de la
ola democratizadora que en los anos ochenta y noventa derribo regimenes
autoritarios en diferentes regiones del mundo (Harvey, 2005). La presencia
del liberalismo se manifestd, primero y de manera limitada, en un sector de
las élites, pero la legitimidad del pluralismo y la fuerza de elecciones com-
petitivas como pilar de la democracia rapidamente hicieron su aparicion
entre las clases medias. Su influencia se amplio todavia mas cuando estos
valores se convirtieron en el eje de la extension de protestas antiautoritarias
y de la lucha politica.

Asi, los valores centrales del nacionalismo autoritario —el Estado in-
tervencionista referente de la comunidad nacional, las virtudes de la cen-
tralizacion y la supuesta homogeneidad ideoldgica que encarnaban la insti-
tucion presidencial y el PRi— sucumbieron a la crisis del intervencionismo
estatal. Este fenomeno fue magnificado por el contexto general de deterioro
del Estado benefactor, la caida del socialismo y el descrédito de la centrali-
zacion y la planificacion economica. Todos estos factores concurrieron para
generar un clima favorable a las reformas del Estado de la Revolucion, asi
como a la busqueda de nuevas vias —distintas del llamado nacionalista—
para lograr consensos, entre las que destacaron, por una parte, el esta-
blecimiento de una férmula efectiva de acuerdo con las élites, construida
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en torno a la negociacion cupular —como se vera mas adelante— y, por la
otra, la exigencia de elecciones limpias y competitivas, la construccion del
pluripartidismo, la promocion de la participacion electoral y el fortaleci-
miento del Poder Legislativo.

La expropiacion, mas alla de sus consecuencias econémicas, tuvo un
efecto divisivo en la opinion que impulso la formacion de nuevas identida-
des politicas, definidas a partir del antagonismo estatismo-antiestatismo y
de la accion de organizaciones que, como el PaN o el Partido de la Revolu-
cion Democratica (PRD), desde 1989 empezaron a disputarle al Estado el
liderazgo politico de la sociedad. Las organizaciones empresariales y algu-
nos poderosos sindicatos, por su parte, desafiaban la representacion de
intereses colectivos que encarnaba el Estado, el cual dificilmente podia
mantener la autonomia relativa que habia sido pilar del autoritarismo en las
condiciones de bancarrota financiera y politica en que se encontraba. Tam-
poco podia aspirar ya a tomar decisiones en forma unilateral.

Si el presidente Lopez Portillo buscaba que la expropiacion de la banca
fortaleciera al Estado financiera y politicamente, y renovara la tradicion re-
volucionaria en términos de los presupuestos ideoldgicos del autoritarismo
jacobino, puede afirmarse sin exageraciones que fracaso de manera rotun-
da. Por una parte, los afios 1982-1988 fueron de auténtica postracion eco-
nomica. En 1983 el piB registré un crecimiento negativo de 4.2% vy, luego de
una breve recuperacion, cayo 4% en 1986. En esos afios las tasas inflacio-
narias fueron superiores a 80%, se contrajo la demanda, aumento el desem-
pleo y, en términos generales, se produjo el empobrecimiento generalizado
de la poblacion. La soberania del Estado mexicano se vio severamente res-
tringida por el monto de la deuda externa —el servicio de los intereses de
esta deuda llego a representar 12% del piB—, la fragilidad de las finanzas
publicas y de los equilibrios sociales comprometidos por el deterioro eco-
nomico. En esas condiciones, el mismo gobierno del presidente Lopez Por-
tillo, unas semanas antes del término de su mandato, firmé una carta de
intencion con el Fondo Monetario Internacional (Fm1), en la que compro-
metio a su sucesor a poner en pie un riguroso programa de ajuste. Ademas
de la politica de estabilizacion que se aplica en situaciones similares de
crisis econdmica, incluia el compromiso de introducir reformas estructura-
les —por ejemplo, la privatizacion de empresas publicas y la liberalizacion
comercial—cuyo proposito central era reducir el intervencionismo estatal.

Las reacciones mas emotivas que denunciaron la expropiacion banca-
ria como un paso definitivo hacia la estatizacion de la economia resultaron
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obviamente exageradas. En todo caso, entre los esfuerzos que hizo el pre-
sidente De la Madrid para reconstruir las relaciones entre el Estado y los
empresarios habria que destacar las reformas constitucionales que definie-
ron la rectoria econdmica del Estado, con la intencion de crear reglas que
limitaran el intervencionismo estatal —y limitar la incertidumbre que po-
dia acompanarlo—, que no modificaron esencialmente el caracter mixto
de la economia o la estructura del poder economico (De la Madrid, 1998).
De todas formas, no era ésa la intencion de De la Madrid. Mas todavia, el
comportamiento de la banca estatizada no fue muy diferente al de la ban-
ca comercial, aunque algunos criticos sefialan que el Estado banquero fue
una pieza fundamental para la estabilizacion de la economia.? Si es cierto
que los rasgos del Estado no se vieron esencialmente alterados por su con-
dicion de propietario de los bancos (Elizondo Mayer-Serra, 1995), en
cambio, la erosion de la ideologia institucionalizada tuvo consecuencias
de largo alcance para el Estado, pues debilité sus relaciones con la socie-
dad; sobre todo, le arrebat6 la posibilidad de contrarrestar los efectos des-
integradores de las crisis y de las reformas liberales sobre los vinculos so-
ciales tradicionales.

El ascenso de los partidos que acarreo la democratizacion puso fin al
liderazgo politico del Estado, asi como al nacionalismo como una ideologia
institucionalizada de alcance nacional. Su lugar ha sido ocupado por iden-
tidades partidistas que son, por definicion, parciales. Por ejemplo, el presi-
dente Salinas intenté remozar con el “liberalismo social” la ideologia del
PRI; SU objetivo ya no era proponer una identidad comun a todos los mexi-
canos; se trataba de una oferta partidista, andloga a la de cualquier otro
partido. En los términos de Michael Mann, estos cambios han propiciado
la dispersion de los recursos politicos de la sociedad. En todo caso, las fun-
ciones de penetracion y movilizacion politica de la sociedad han quedado
en manos del conjunto de las instituciones electorales del sistema democra-
tizado —desde luego, los partidos politicos—, pero también y, sobre todo,
del Instituto Federal Electoral (1F), creado en 1990, una de cuyas respon-
sabilidades es la promocion de una cultura democratica cuyos valores cen-
trales son el pluripartidismo, la competencia politica y el voto (Becerra et

23 “El mayor logro de la banca nacionalizada fue conservar las instituciones, no

obstante los cambios violentos que se presentaron en la economia. La banca no sélo se
adapto a este medio que es su enemigo natural (la administracion publica), sino que
supo crecer y vigorizarse” (Federico Patifo, citado en Sudrez Davila, 2005: 154).



LA METAMORFOSIS DEL ESTADO 45

al., 2005). Todo aquello que consagra la diversidad politica pero que, dada
la debilidad del Estado, favorece la fragmentacion.

DEMOCRATIZACION Y FRAGMENTACION

Si miramos la democratizacion desde la perspectiva de la doble dimension
del poder estatal, su objetivo era restaurar la autoridad del Estado median-
te, por una parte, la reconstruccion de los patrones de interaccion intereli-
tista alterados, tanto por la crisis de 1982 como por el fin de la hegemonia
del pr1 y la escision de ese partido; en segundo lugar, la democratizacion
también buscaba crear nuevas redes de interaccion con la sociedad, que
sustituyeran las que se vinieron abajo con el Estado jacobino. A partir de
esta reconstruccion podrian alcanzarse nuevos consensos entre el Estado y
la sociedad.

La reconstruccion del poder estatal se llevo a cabo mediante dos tipos
de acciones: por una parte, se restablecio el poder despotico del Estado con
base en una nueva forma de relacion entre las élites, derivada de la crisis de
los anos 1982-1987, que sento las bases para la implantacion de un nuevo
modelo econdmico. Por la otra, las élites politicas recurrieron a la legisla-
cion electoral para restablecer el poder infraestructural, es decir, los vincu-
los con la sociedad. Ese era el objetivo ultimo del Cédigo Federal de Insti-
tuciones y Procesos Electorales (Cofipe) de 1990. También se trataba de
afianzar la institucionalizacion de la competencia por el poder y la repre-
sentacion politica.

El resultado final de este esfuerzo de reconstruccion lleva el sello de la
debilidad estatal, pues el contexto de los afios noventa era desfavorable al
fortalecimiento del Estado: la globalizacion restaba eficacia —y atractivo—
al nacionalismo como factor de reconciliacion social y, sobre todo, las poli-
ticas reformistas de apertura al exterior vaciaron de contenido la relacion
entre el Estado y la que habia sido la ideologia institucionalizada del poder
estatal. La atencion prioritaria que los gobiernos de Salinas y de Zedillo
acordaron a la reforma economica frente a la politica se tradujo en indife-
rencia ante el efecto desintegrador de los cambios sobre los vinculos tradi-
cionales entre el Estado y la sociedad. En consecuencia, la reconstruccion
del poder infraestructural del Estado resulté mas dificil que crear acuerdos
y redes de interaccion con las élites econdmicas. De manera que, no obs-
tante la consolidacion de la democracia electoral, en la primera década del
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siglo xx1 se agudizo el caracter elitista y excluyente de las decisiones de
gobierno, en un medio dominado por los intereses particulares.

La debilidad que aquejaba al Estado le rest6 capacidad para organizar
los recursos politicos de la sociedad, de suerte que no pudo frenar la dis-
persion del poder entre partidos politicos, asociaciones, organizaciones no
gubernamentales y sindicatos. La explosion de participacion y de la ten-
dencia asociativa que se produjo en los afios noventa era un reflejo relativa-
mente desorganizado de la pluralidad social y de la diversidad de intereses
que poblaban el universo politico mexicano y que se impusieron a la pre-
tendida homogeneidad politica que durante décadas habian sostenido el
nacionalismo y el PrI. Asi, el repertorio de actores politicos se expandio y
surgié un gran numero de grupos de interés particular que reclamaban el
derecho a participar en las decisiones que les afectaban. En consecuencia,
en estos anos ocurrieron dos procesos paralelos: la agitada reorganizacion
de los partidos politicos, provocada parcialmente por la pérdida de apoyo
del pr1y por las divisiones en él, y una poderosa movilizacion social que dio
lugar a la aparicion de numerosos grupos que se ofrecian incluso como al-
ternativa a los partidos politicos.**

Esta tendencia asociativa se manifesto en un principio a raiz de los sis-
mos que sufrio la ciudad de México en septiembre de 1985, cuando, para
responder a la emergencia y ante la lentitud de la reaccion gubernamental,
los residentes de las areas afectadas se organizaron de manera independien-
te del gobierno y del pri para ayudar a las victimas. El surgimiento de es-
pacios autonomos de organizacion obligo al gobierno a aceptar nuevos pa-
trones de interaccion. Para atender las demandas de los damnificados el
gobierno de De la Madrid se reunia con los lideres de las organizaciones que
se formaron en la coyuntura para definir los programas publicos de recons-
truccion y de compensacion. Esta formula de negociacion entre el gobierno
y los grupos de damnificados de la ciudad de México prefigur¢ la transfor-

2t “De acuerdo con la Fundacion Interamericana, para 1988 Promocion del Desa-

rrollo Popular tenia 500 ONG mexicanas. Para 1990 de acuerdo con el directorio del
Centro Mexicano de Instituciones Filantropicas habia 608 ONG nacionales y 364 inter-
nacionales que operaban en México. En 1996, el directorio del Cemefi (Centro Mexica-
no para la Filantropia) dio una cifra de cerca de 2 500. La Secretaria de Gobernacion
tiene un directorio con 1 320 (1998). Para Sedesol existen cerca de 3 500” (Pérez Ya-
rahuan y Garcia Junco, 1998: 458). En 2008 se contaban en 10 620 las organizaciones
de este tipo registradas por el gobierno mexicano. Véase, también, el capitulo de So-
muano en este volumen.



LA METAMORFOSIS DEL ESTADO 47

macion que experimentaron los patrones de relacion entre el Estado y los
actores politicos después de 1987.

Posteriormente, esta forma de interaccion se reprodujo en las relacio-
nes entre el gobierno y organizaciones no gubernamentales que, al igual
que las asociaciones en el Distrito Federal en 1985, buscaron llenar los
vacios creados cuando las politicas de estabilizacion economica redujeron
el gasto social. Por ejemplo, los recortes presupuestales causaron el deterio-
ro de los servicios publicos. En respuesta a estas carencias se formaron or-
ganizaciones proveedoras de este tipo de servicios.?” Estos actores politicos
nuevos evitaron vincularse al PRI, entre otras razones porque no era mucho
lo que podian esperar del partido, cuyos recursos también se redujeron, al
igual que disminuyeron los que recibian las ramas administrativas del go-
bierno. De ahi que la estructura clientelar del pri también se haya visto sa-
cudida por la crisis economica.

La estabilizacion de la economia después de 1987 fue posible gracias al
perfeccionamiento de esta formula de negociacion. Desde 1983 el gobierno
de Miguel de la Madrid aplico al pie de la letra un riguroso programa de es-
tabilizacion, conforme a la ortodoxia del Fu1 (ese afio de 1983 el gasto publi-
co cayo 17%). La persistencia de la inflacion demostro que el unilateralismo
estatal —con el que aplicaba el programa de ajuste— era insuficiente para
enfrentar la crisis economica y que el control del incremento de precios
—que en 1987 alcanz6 un nivel sin precedentes de 160%— demandaba un
acuerdo entre los agentes economicos. En consecuencia, el gobierno recurrio
a un plan heterodoxo de estabilizacion, que coordinaba a actores econdmi-
cos gubernamentales y no gubernamentales: el Pacto de Solidaridad Econo-
mica (pSE). Al proponer este acuerdo, el gobierno reconocia implicitamente
que la autonomia del Estado no era sostenible en condiciones de bancarrota
financiera y que tampoco tenia el poder de imponer decisiones unilaterales.

El objetivo fundamental del psE era propiciar consensos entre los agen-
tes economicos, en relacion con precios y salarios, con el objetivo tltimo de
controlar la inflacion, aunque en las reuniones los participantes no se limi-
taron a revisar el comportamiento de precios y salarios, sino que ampliaron
las discusiones a temas relativos a las reformas estructurales. El éxito de
esta formula de acuerdo fue inmediato: en menos de seis meses la inflacion

%5 “Mas aun, una buena parte de la politica social de Salinas, fue implementada a

través del Programa Nacional de Solidaridad, el cual [...] ayuda a la formacion de orga-
nizaciones sociales” (Pérez Yarahuan y Garcia Junco, 1998: 457).
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se redujo 80%. En 1992 se dio por terminado, pero el patron de interac-
cion quedo bien establecido.

La nueva formula de cooperacion descansaba en el reconocimiento de
que ni el Estado ni ninguno de los actores econdémicos podria imponer sus
decisiones a los demas ni hacer efectivo el Pacto sin el apoyo de los demas.
El psE fue un acuerdo de debilidades, una base de ajuste y mutuas concesio-
nes entre intereses en conflicto. Una féormula por completo ajena a la tradi-
cion jacobina del pasado. Resolvia cuestiones puntuales, pero no sustituia
la funcion estatal de producir consensos de largo plazo. Tampoco fortalecia
al Estado, porque las reformas estructurales estaban disefiadas para favore-
cer a los empresarios, de suerte que los equilibrios que gradualmente se
formaron los beneficiaron en detrimento del Estado. Asi, en la primera dé-
cada del siglo xx1 se multiplicaron los ejemplos de intereses privados que se
han impuesto con éxito a las propuestas y decisiones estatales.

Los principios y la mecanica del psE ofrecieron un modelo poliarquico
de gobernanza entre las élites, que se reprodujo, por ejemplo, en las nego-
ciaciones entre el presidente Salinas y los productores agricolas, con los li-
deres panistas y con la jerarquia catélica, para introducir reformas consti-
tucionales en materias de interés particular para cada uno de estos actores,
que ademas tenfan un elevado contenido simbolico. Asi, el articulo 27, re-
ferido a la estructura de la propiedad rural, la reforma electoral de 1990,
que fue elaborada con base en un documento de discusion del paN, o el
articulo 130, que se modificé a fin de otorgar reconocimiento juridico a las
iglesias. Estos cambios fueron posibles gracias al apoyo de la oposicion
panista en el Congreso, que le proporciono al gobierno los votos que nece-
sitaba, pues cualquier reforma constitucional exige una mayoria de dos
tercios y en las disputadas elecciones de 1988 el pri trabajosamente habia
mantenido la mayoria de un poco mas de 50 por ciento.?®

%0 Es de llamar la atencion que la mayor parte de los andlisis que hablan de ausen-
cia de consenso en torno a las reformas liberales y que subrayan el autoritarismo tradi-
cional como clave de explicacion de su introduccion en México se publico después de
2000. No obstante, la relativa facilidad con la que las reformas fueron aceptadas en su
momento por los actores politicos y econémicos fue uno de los temas de los especialis-
tas en los anos ochenta y hasta principios de los noventa. Véanse, por ejemplo, Hojman
(1994); Middlebrook (1989); Roxborough (1992); Armijo y Faucher (2002). Estos tra-
bajos ahora pueden ser leidos como testimonio de la época. Los trabajos posteriores que
hablan de oposiciones reprimidas y resistencias doblegadas estuvieron influidos por la
“partidizacion” que se instalo en los afios posteriores a las reformas.



LA METAMORFOSIS DEL ESTADO 49

La liberalizacion comercial también fue tema de consulta y negocia-
cion, pero con un grupo selecto de empresarios (Torres, 2009). El Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) fue motivo de intenso
cabildeo, negociaciones, debates, consultas entre expertos, empresas de ex-
portacion, sindicatos, empresarios, académicos, periodistas y lideres de
opinién (Garciadiego, 1994). Este tema parecia ser el mas delicado, dada la
desconfianza historica de los mexicanos hacia Estados Unidos y a tratos
demasiado cercanos con el poderoso vecino. Sin embargo, la oposicion fue
mucho menor de lo que se esperaba, ya fuera porque la estrategia de deba-
te y negociacion del gobierno fue efectiva o porque la opinion publica era
mas receptiva a una politica de acercamiento con Estados Unidos al verla
como inevitable o como una solucion desesperada. Tanto asi que Cuauhté-
moc Cardenas, lider del recién fundado Partido de la Revolucion Democra-
tica, paso de la denuncia del acuerdo a la protesta por lo que consideraba
sus insuficiencias (Loaeza, 1994).

En paralelo a la reconstruccion de las redes interelitistas, en el campo
del sistema de partidos fue cobrando forma un pluripartidismo construido
en torno a tres grandes organizaciones que desde 1994 concentran 90% del
VOtO: PRI, PAN y PRD. Para autores como Arnaldo Cordova (2006) este feno-
meno transformo al Estado. Su punto de partida fue la reforma electoral de
1977, la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales
(LFOPPE) de 1977, que impulsé un “proceso de renovacion profunda”, pues
gracias a esa ley nuevas corrientes ingresaron al poder legislativo en 1979,
y este cambio “permitid experimentar algo que nunca habia habido en
Meéxico: el debate abierto de los grandes problemas nacionales y la confron-
tacion de ideas de las diferentes fuerzas politicas” (Cordova, 2006: 24).

No obstante la importancia de esta reforma y de la incipiente plurali-
zacion de la vida politica, el factor que desencadend la diversificacion de las
fuerzas politicas fue el desplome de la hegemonia del pri, que —dada rela-
cion de dependencia que sostenia con el Estado— comenzo al mismo tiem-
po que sobrevino la crisis del Estado jacobino. En 1987 el partido sufrio la
escision de la corriente encabezada por Cuauhtémoc Cardenas y Porfirio
Munoz Ledo. Esta ruptura dio prueba de que el pri habia perdido la capa-
cidad de cooptacion y los recursos para forzar voluntades de acuerdo. La
crisis del pri profundizo la dispersion de los recursos politicos, por los que
tuvo que competir con partidos rivales. En los afios noventa estas organiza-
ciones se afianzaron como los principales protagonistas del sistema politi-
co, asumieron plenamente las funciones de organizacion y control de la
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representacion y de la participacion, al mismo tiempo que disputaban al
gobierno espacios de decision.

Pese al talante democratizador de este proceso, la injerencia de los parti-
dos en las areas de competencia del Poder Ejecutivo tiende a fraccionar los
procesos de decision, pues esta intervencion esta dictada por intereses parti-
culares que entorpecen la logica interna de esos procesos.?” En consecuencia,
el poder de los partidos se extiende mas alla del ambito legislativo, el cual
también se ve con frecuencia relegado por acuerdos cupulares en el ambito
de las relaciones informales entre las élites, que se inscriben en las redes del
poder despotico del Estado, en los que participan los liderazgos partidistas.

Si bien la creciente capacidad de influencia de los partidos desestabili-
z6 al Estado, el efecto de la derrota del pri fue mayor por muchas razones:
primero, le arrebatdé uno de sus principales instrumentos de interaccion
con la sociedad; en segundo lugar, acelero la descentralizacion, pero no
como un proceso ordenado, sino como un movimiento derivado de la rela-
cion de fuerzas coyunturales: “Con el pluralismo y finalmente con la derro-
ta presidencial del pri, que se ha acompanado de una notable fragmenta-
cion en el Congreso de la Union, el Ejecutivo perdio la facultad politica que
le permitia corregir abusos y restablecer la estabilidad en los estados. Bajo
el nuevo esquema politico el Ejecutivo es un actor mas en las negociaciones
y cuenta con pocos recursos para vencer una oposicion colectiva de los
gobernadores” (Hernandez Rodriguez, 2008: 297).

A lo anterior habria que agregar la debilidad del Poder Ejecutivo, conse-
cuencia de resultados electorales que desde 1997 le han negado la mayoria
absoluta al partido del Presidente.”® Los gobiernos divididos han generado
desequilibrios en el seno del Estado. Por una parte, la Presidencia de la Repu-
blica, sin el apoyo de un partido mayoritario, ha perdido peso relativo frente a
los partidos y al Poder Legislativo e incluso en relacion con el aparato adminis-

27 “Paulatina y sistematicamente, estos partidos se han insertado en las decisiones

fundamentales ya no solo de gobierno sino del Estado mexicano. Ha sido un cambio que
ha tocado practicamente todos los rincones del pais y a todos los ambitos de gobierno y
de representacion politica: cabildos y ayuntamientos, congresos locales, el Congreso de la
Unioén, gubernaturas, el Distrito Federal y el Ejecutivo federal” (Woldenberg, 2006: 47).
28 Ese ario de eleccion legislativa el pri paso a ser la minorfa mas grande en la Cama-
ra de Diputados; en 2000 el paN, partido del Presidente, no alcanzo a ser la primera mino-
ria en ninguna de las dos camaras; esta situacion se repitio en las tres elecciones legislati-
vas que siguieron, en 2003, 2006 y 2009. En esta ultima eleccion los resultados fueron
catastroficos para el partido, pues obtuvo 147 curules, frente a 237 que conquisto el PR
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trativo del Estado, los gobiernos estatales, el Congreso y el Poder Judicial.
Por otra parte, los partidos de la era democratizada no han logrado llenar los
vacios que produjo el fin de la hegemonia del prI.

Los desequilibrios en el seno del Estado también se han visto alterados
por reformas institucionales; por ejemplo, en 1994 se atribuyo a la Suprema
Corte de Justicia el control de la constitucionalidad, es decir, la responsabi-
lidad de velar por el respeto de las normas y los principios contenidos en la
Constitucion. Esta modificacion hizo de la Suprema Corte de Justicia el “ar-
bitro de la mayor parte de los conflictos politicos del pais” (Caballero, 2003:
165),% funcion que en el pasado cumplia el Presidente de la Republica.

El 1FE ha generado nuevos vinculos entre la sociedad y el Estado y ha
asumido algunas de las funciones de integracion politica y de identificacion
con el Estado que desempeniaban antes la Presidencia de la Republica, la ideo-
logia institucionalizada del autoritarismo o el partido hegemonico. La creden-
cial de elector simboliza este vinculo y ha alcanzado a toda la poblaciéon ma-
yor de 18 afos (con una tasa de credencializacion superior a 90%), pues se ha
convertido en el documento oficial de identidad. Sin embargo, los efectos
benignos de su accion se ven dia a dia contrarrestados por el efecto diferen-
ciador de las identidades partidistas y de la competencia por el poder.

El potencial del 1FE como pilar alternativo de las relaciones Estado-
sociedad se fortalecio después de la reforma electoral de 1996, en virtud de
la cual el gobierno perdio toda competencia en materia de organizacion
electoral. Sin embargo, también tenia un flanco vulnerable en la medida en
que, si bien el IFE adquirié autonomia, los nuevos responsables de las fun-
ciones electorales fueron propuestos por los partidos politicos de entre
quienes “gozaran de su confianza” (Woldenberg, 2006: 63) y elegidos por
la Camara de Diputados.

LA APERTURA AL EXTERIOR

La crisis del Estado jacobino ocurrio en el contexto de cambios profundos
en el sistema internacional que incidieron sobre el alcance y el sentido de
la reconstruccion del poder estatal. Estas transformaciones derivaban, en

29 También ese ario se cred el Consejo de la Judicatura con el propésito de garanti-
zar la administracion, vigilancia, disciplina y profesionalismo de juzgados de distrito y
tribunales de circuito.
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primer lugar, de la aceleracion de un proceso de globalizacion que desde
los anos setenta acentuaba el caracter relativo de la soberania nacional,
pues transferia a organismos o empresas internacionales decisiones que en
el pasado eran responsabilidad exclusiva del Estado-nacion; por ejemplo,
la formulacion de reglas relativas a movimientos migratorios, al comercio
exterior o a la regulacion financiera. En este nuevo contexto las fronteras
nacionales perdieron precision y la distincion entre la politica interna y la
politica exterior tendi6 a desdibujarse.”

La globalizacion fue un desafio a la autoridad tradicional del Estado
por diferentes razones: primero, porque era la manifestacion de la expan-
sion extraterritorial de intereses, grupos y empresas que podian desplazarse
de una ciudad a otra, de un pais a otro, segin su conveniencia, y asi escapar
a la autoridad estatal. Este cuestionamiento del espacio territorial como
marco de referencia de organizaciones privadas y publicas produjo lo que
Ralf Dahrendorf llamo la desterritorializacion de decisiones que, sin embar-
go, podian tener un gran efecto en contextos locales y nacionales. En se-
gundo lugar, la globalizacion impulsé la ampliacion de la agenda interna-
cional hacia terrenos en los que hasta entonces privaba el principio de no
intervencion, pues en adicion a los temas comerciales o financieros se in-
corporaron asuntos como la promocion de la democracia y del bienestar
social, el monitoreo de los derechos humanos y la proteccion del medio
ambiente.*! En tercer lugar, la globalizacion trajo consigo un novedoso fe-

0 “En la era de la globalizacion los ambitos interno e internacional estan vincula-
dos de tal forma que se habla ahora de asuntos intermestic (interno-internacional), lla-
mados asi por la combinacion de las voces inglesas international y domestic. Lo interno
y la internacional comparten temas y problemas, por lo que se vuelve dificil determinar
si son los factores internos o los internacionales los que tienen mas influencia en la
politica exterior” (Covarrubias, 2008: 15).

L “Ya es de sentido comun hablar de una desnacionalizacién por globalizacién. La
congruencia de los espacios sociales, economicos, politicos y culturales que establecio
el Estado nacional a comienzos del siglo pasado es reemplazada por la yuxta y sobrepo-
sicion de multiples circuitos. Son evidentes las dificultades del Estado en coordinar y
regular la economia ‘nacional’ (de la cual dependen, sin embargo, el empleo y los ingre-
sos de la poblacion) y en obtener los recursos tributarios para las inversiones sociales
(sin provocar una fuga de capitales). Los acuerdos internacionales (desde los derechos
humanos hasta normas medioambientales) y, sobre todo, las reglas de facto que estable-
cen los fondos de inversion tienden a disminuir la soberania externa e interna del Esta-
do. Ello puede socavar su eficiencia y su legitimidad. La globalizacion afecta la eficiencia
del Estado en promover un proceso econémico libre ‘de turbulencias’ y en asegurar a
cada individuo similares oportunidades de decidir su destino. Y ello mina su legitimi-
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nomeno: la irrupcion en el escenario internacional —y en la politica nacio-
nal de numerosos paises, sobre todo entre los débiles— de organizaciones
no gubernamentales y de redes sociales comprometidas con la promocién
de causas politicas. En algunos casos, su efecto sobre grupos, instituciones
y procesos locales era comparable al de los Estados nacionales. El resultado
de esta evolucion fue la pluralizacion de los actores internacionales, la mul-
tidireccionalidad de las relaciones con el exterior que dejaron de ser mono-
polio estatal y estados menos centralizados y también mas débiles (Gonza-
lez y Gonzalez, 2001: 626), pues competian con otras organizaciones en la
buisqueda de soluciones a problemas locales.

Las consecuencias de la globalizacion para la soberania mexicana se
combinaron con los efectos de la caida de la Union Soviética y del ascenso
de Estados Unidos a la condicion de tinica superpotencia. Estos aconteci-
mientos sacudieron el orden internacional y, en el caso particular de Méxi-
co, determinaron un cambio historico en la orientacion del desarrollo del
pais, pues el fin de la Guerra Fria le impuso la alineacion con Estados Uni-
dos que durante décadas habia evadido.??

Al igual que muchos otros paises, México no pudo resistir las presiones
de la globalizacion y, en los anos noventa, el gobierno del presidente Carlos
Salinas comenzo la construccion de un modelo de economia abierta al ex-
terior cuyos ejes eran la inversion extranjera directa y los mercados inter-
nacionales. La participacion de agentes externos en la economia mexicana
fue mucho mas alla de la liberalizacion comercial, porque se extendio a la
reconstruccion estatal. Por ejemplo, en los afios ochenta y noventa los pro-
gramas de rescate financiero del rv1 y del Banco Mundial estuvieron detras
del diserio de los primeros pasos hacia la reforma del Estado, pues incluian
condiciones de cambio estructural relativas a la descentralizacion, a la au-
tonomia regional, a la privatizacion de empresas y servicios ptblicos y a la
desregulacion del sector financiero.

La reorientacion del modelo econdémico tuvo un poderoso impacto
desestabilizador sobre las redes de accion entre las élites y un Estado que
no habia logrado recuperarse de la crisis de 1982, primero, porque in-
dujo la incorporacion al proceso de toma de decisiones de gobierno de

dad. El Estado enfrenta una mayor demanda de intervencién al mismo tiempo que ve
restringido su campo de accion” (Lechner, 2005: 5).

%2 Para una discusion de la reduccion de opciones para México, que histéricamen-
te habian sido pocas, véanse Covarrubias (2008); Dominguez y Fernandez de Castro
(2001); Gonzalez y Gonzalez (2001); Sotomayor (2008).
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actores internacionales o transnacionales; en segundo lugar, porque la
apertura al exterior produjo desequilibrios en el seno del aparato adminis-
trativo del Estado que le restaron eficiencia, por ejemplo, impuso una re-
distribucion de competencias que arrebaté a la Secretaria de Relaciones
Exteriores la primacia en la conduccion de la politica exterior, en beneficio
de las secretarias de Comercio y de Hacienda y Crédito Publico; asimismo,
porque la apertura se materializ6 en la creacion mas o menos desordenada
de instituciones y procesos cuyas interconexiones eran tenues> y, por ulti-
mo, porque la liberalizacién de la economia generé agudas tensiones entre
la politica gubernamental y el nacionalismo.

Al abrazar la globalizacion, el gobierno del presidente Salinas y sus
sucesores contribuyeron al socavamiento del nacionalismo y, al hacerlo,
también redujeron las bases de cohesion social que habian apoyado la esta-
bilidad de una sociedad desigual. De suerte que el nuevo modelo economi-
co debilité los vinculos entre el Estado y la sociedad, también destruyo la-
zos tradicionales y agudizo la percepcion de las diferencias sociales.®*

La renuncia al nacionalismo por parte de las élites estatales no significo
la desaparicion de esta ideologia de las relaciones en el seno de la sociedad,
sino que transformo su significado provocando tensiones en los vinculos
Estado-sociedad, en virtud de que el nacionalismo ha dejado de ser un
factor de reconciliacion social y estd en el origen de una fractura politica
que ha dado forma a dos amplias corrientes de opinion que podrian ser
denominadas “nacionalistas” y “liberales”. Los primeros buscarian restable-
cer una presencia estatal vinculada con la defensa de intereses propiamente
mexicanos, por ejemplo, en la economia —eso significaria regulacion y un

3 “Cuando Salinas llego al poder en diciembre de 1988, el gobierno federal carecia
de un 6rgano efectivo para coordinar la politica exterior, particularmente en el area de
comercio internacional. Aun cuando la SR poseia las facultades legales para encargarse
de la coordinacion de la burocracia en esta area, se vio rebasada por la diversidad de
asuntos internacionales en los cuales el pais se encontraba involucrado” (Schiavon y
Ortiz Mena, 2001: 740).

** La discusion acerca del impacto de las reformas econémicas sobre la desigual-
dad no es concluyente. Algunos autores sostienen que las diferencias de ingreso y de
nivel de vida se agravaron; otros, en cambio, enfatizan el impacto igualador de las crisis
de 1982 y de 1994. “Cualitativamente ambas crisis tuvieron efectos similares (abatiendo
la desigualdad en la distribucion por la caida en la participacion del decil mas alto y los
aumentos en la de los restantes, excepto el noveno en 1996), pero fueron distintas en la
intensidad del empobrecimiento, pues la de 1994 redujo con mucho mayor fuerza el
ingreso monetario de los hogares” (Cortés, 2003: 513).
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cierto grado de proteccionismo—, mientras que los segundos defienden la
continuidad de las reformas aperturistas.

La politica exterior ha sido la caja de resonancia de estos desacuerdos.
Historicamente, esta drea del gobierno federal habia sido instrumento de
defensa y simbolo de la soberania nacional, piedra angular del nacionalis-
mo y fuente de consenso interno. Todo esto se vino abajo cuando se puso
en pie la principal estrategia de México frente a la globalizacion: la coope-
racion con Estados Unidos. El emblema de esta politica fue la firma de un
acuerdo de liberalizacion comercial, el Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte (TLCAN), en vigor desde enero de 1994. A pesar de que su
alcance era limitado, la crisis economica de los afios ochenta y la hecatom-
be financiera de 1994 habian profundizado las asimetrias entre los dos
paises, de manera que muy pronto la cooperacion devino en subordinacion
del mas débil al mas fuerte. Peor todavia, los ataques terroristas a la ciudad
de Nueva York, el 11 de septiembre de 2001, y el crecimiento del crimen
organizado en esa década intensificaron las relaciones bilaterales en el area
de seguridad y dejaron al descubierto la pobreza y la vulnerabilidad de las
organizaciones de la fuerza fisica en que podia apoyarse el Estado mexica-
no. La cooperacion bilateral en este terreno produjo un serio dilema en los
gobiernos de ambos paises: para enfrentar las amenazas a la seguridad era
preciso fortalecer al Estado mexicano, la ampliacion del ambito de decision
soberana seria el resultado de ese fortalecimiento; pero ese objetivo era in-
alcanzable en la medida en que dependia de recursos del exterior —es de-
cir, del apoyo material y humano de agencias estadounidenses— y ningtin
Estado puede llamarse soberano cuando su seguridad o la del territorio que
gobierna depende de un tercero. Es decir, el incremento de la cooperacion
con Estados Unidos en este terreno, en lugar de fortalecer el Estado mexi-
cano, lo ha debilitado.

El proceso de integracion a Estados Unidos no fue solo el resultado
espontaneo de condiciones adversas, sino también el efecto buscado de
una politica general cuyo objetivo era asegurar la continuidad de las refor-
mas internas, atandolas a compromisos en el exterior. Asi, uno de los pro-
positos implicitos del TLCAN era, segiin un alto funcionario del gobierno de
Carlos Salinas, “generar claridad y permanencia en las politicas economi-
cas”.?® Este proposito se amplié a la politica después de 2000, cuando a

 José Cordoba (jefe de la Oficina de la Presidencia entre 1988 y 1994), citado en
Schiavon y Ortiz Mena, 2001: 734.
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diferencia de los ultimos gobiernos del pri (1988-2000) que intentaron
concentrar la integracion en la economia y aislar la politica de este proceso,
el primer gobierno panista (2000-2006) se propuso extender los efectos de
esta relacion con el exterior al sistema politico, convencido de que los com-
promisos internacionales eran la tinica via posible de afianzamiento de la
democracia.

El presidente Vicente Fox y su secretario de Relaciones Exteriores, Jor-
ge Castaneda, hicieron explicito este objetivo, por ejemplo, en materia de
derechos humanos: “la estrategia intentaba anclar internamente las obliga-
ciones internacionales de México a tal grado que se hiciera improbable una
reversion. A esta tactica se le conoce como anclaje y consiste, literalmente,
en ‘atar las manos’ del pais, adquiriendo compromisos internacionales difi-
ciles de evadir por los costos en cuanto a reputacion y prestigio que impli-
ca la violacion de los acuerdos firmados” (Sotomayor, 2008: 246).%°

Desde la perspectiva de los tltimos gobiernos del pri, la participacion
de actores extranjeros en la democratizacion no era sino una consecuencia
del cambio econémico, que acaso trataron de frenar. Asi por ejemplo, los
gobiernos de De la Madrid y de Salinas se resistieron a la presencia de ob-
servadores extranjeros en procesos electorales o rechazaron enfaticamente
el recurso de los actores politicos nacionales a apoyos en el exterior. No
obstante sus esfuerzos, la democratizacion en México, al igual que en todos
los paises donde el autoritarismo llego a su fin en esos afios, fue un proceso
abierto a las influencias del exterior. En la amplia ola de cambio politico de
finales del siglo xx, la participacion de actores internacionales en los proce-
sos nacionales era considerada una accion positiva que no podia ser recha-
zada por los gobiernos locales, pues, de hacerlo, habrian dado prueba de
autoritarismo.

Asi, por ejemplo, en los afios ochenta el AN recurrié al apoyo de me-
dios y partidos politicos extranjeros, como el Republicano, de Estados Uni-
dos, para denunciar el fraude electoral y presionar al gobierno federal para
que reconociera los triunfos que —sostenia— le habian sido arrebatados
por la autoridad electoral a favor del pri. En 1986, a raiz de una disputada

% En 2002, el entonces canciller Castarieda escribio: “No solo aceptamos la mirada
externa, sino que invitamos a las diversas instancias internacionales para que colaboren
con nosotros en la dificil tarea de implantar por vez primera la plena vigencia de los
derechos humanos en un pais en que no han sido respetados. Sabemos que no es la
unica forma de revertir la cultura que atn persiste de violacion de estos derechos, pero
estamos convencidos de que es la mejor” (citado en Sotomayor, 2008: 247).
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eleccion a la gubernatura del estado de Chihuahua, Accion Nacional movi-
lizo6 el apoyo de organismos internacionales, como la Organizacion de Es-
tados Americanos (OFA), la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(cipH) e incluso al embajador de Estados Unidos, John Gavin, para exigir al
gobierno de De la Madrid el reconocimiento de su pretendida victoria. El
gobierno rechazo los “llamados a la injerencia del exterior en asuntos inter-
nos”, con el apoyo de amplios sectores de opinion cuya reaccion naciona-
lista resto eficacia a la estrategia del paN, la cual fue incluso contraprodu-
cente para un partido que el pri identificaba con intereses extranjeros.

El gobierno de Carlos Salinas era mas vulnerable que su antecesor a
presiones externas en materia de cambio politico, pues el éxito de su pro-
yecto de reconstruccion economica dependia de la apertura a los mercados
internacionales y a los flujos de inversion extranjera. Estos, a su vez, esta-
ban condicionados por la credibilidad internacional del gobierno, del que
el exterior esperaba un serio compromiso con la reforma econémica y po-
litica. El gobierno salinista tenfa que demostrar que el Estado mexicano era
un “socio confiable”. El peso de este condicionamiento fue palpable en
1994, cuando la prensa internacional dio a conocer el levantamiento del
EZIN y puso al descubierto la injusticia y las condiciones de pobreza y el
atraso en que vivian las comunidades indigenas. La intencion del lider za-
patista, el subcomandante Marcos, de llamar la atenciéon en primer lugar de
los medios internacionales es un indicador de la capacidad de influencia
que habian adquirido actores externos sobre las acciones estatales. La cele-
ridad con la que el gobierno renuncio a una solucion militar y propuso a
los sublevados deponer las armas y entablar un dialogo y un proceso de
negociacion —a menos de dos semanas de que el EzLN declarara la guerra
al Estado mexicano— también fue prueba de las restricciones que el exte-
rior le imponia al gobierno.

A partir de febrero de 1994, el cambio de régimen politico, que siem-
pre habia sido por definicion un proceso nacional, se abrio a la participa-
cion abierta de una amplia constelacion de actores que incluia gobiernos
extranjeros, agencias internacionales y organizaciones no gubernamenta-
les.’” Este desarrollo fue propiciado por el transito de una politica exterior
orientada y centrada en lo politico —como la que sostuvo el régimen auto-
ritario— a una politica exterior pragmatica centrada en lo economico
(Gonzalez y Gonzalez, 2001: 620). Aquel aiio por primera vez el gobierno

37 Como ejemplo de esta nueva presencia véase Loaeza (2007).
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acepto la presencia de observadores extranjeros en elecciones presidencia-
les. El documento que mejor ilustra la nueva actitud del gobierno mexica-
no frente a las exigencias de cambio politico del exterior es el tratado de
libre comercio con la Unién Europea (UE), el Acuerdo de Asociacion Eco-
nomica, Coordinacion Politica y Cooperacion, conocido como el “Acuerdo
Global”, que el gobierno de Salinas empezo a negociar en 1993 y que entrd
en vigor en 2000 (Ruano, 2008).

A diferencia del TLcaN, las condicionantes politicas de este acuerdo son
explicitas. De ahi las dificultades de la negociacion, pues la propuesta de la
UE inclufa una “clausula democratica” que se topaba con la renuencia de los
funcionarios mexicanos, en particular de los miembros de la Secretaria de
Relaciones Exteriores, formados en la tradicion soberanista de la politica
exterior.”® Los europeos esperaban allanar estos obstaculos con la llegada
de un presidente panista al poder en 2000; sin embargo, al cabo de unos
meses tuvieron que admitir que el respeto a los derechos humanos, que era
el tema en el cual se concentraba la clausula democratica, presentaba com-
plejidades que escapaban a la simple voluntad del presidente Fox, deriva-
das de las contradicciones de una opinion publica dividida en relacion con
la intervencion de actores extranjeros en asuntos de politica interna.”* Aun
asi, el Acuerdo Global se materializo en reformas legislativas que adecua-
ban los ordenamientos existentes y el sistema judicial a los compromisos
que habia adquirido el Estado mexicano en tratados y negociaciones inter-
nacionales, por lo que temas como los feminicidios en Ciudad Juarez o las
acciones policiacas contra movilizaciones de protesta en Guadalajara en

38 “De hecho, las negociaciones que dieron lugar al acuerdo de asociacion y al

acuerdo interino duraron de fines de 1993 al 8 de diciembre de 1997. En cambio las
negociaciones estrictamente comerciales duraron tan sé6lo un aiio y medio (de julio de
1998 a noviembre de 1999). Las dificultades de la negociacién estaban particularmen-
te relacionadas con los aspectos politicos y la insistencia de algunos estados miembros
en incluir referencias explicitas con respecto a la democracia y los derechos humanos
como elementos esenciales del acuerdo, y excluir las referencias a la no intervencion
sobre las que México insistia” (Schiavon y Ortiz Mena, 2001: 747). Al final, México
tuvo que ceder.

9« .. los diplomaticos (mexicanos) realizaron su tarea en el exterior (de compro-
miso con la promocion de los derechos humanos) sin contar con los suficientes acuer-
dos internos para institucionalizar una politica de defensa de los derechos humanos.
Esto hace pensar que la estrategia de ‘anclaje’ dio resultados muy pobres, ya que la po-
litica activa a este respecto bien puede ser abandonada por otra administracion tan fa-
cilmente como fue lanzada por el gobierno de Fox.” (Sotomayor, 2008: 261).
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2004 y en Oaxaca en 2005 quedaron inscritos en la agenda de las relacio-
nes entre México y la UE (Ruano, 2008: 304). En este sentido el Acuerdo
Global respondia a la propuesta de Fox y Castafieda de “anclar” el cambio
interno en compromisos internacionales.

El ejemplo del Acuerdo con la UE muestra que la apertura al exterior
debilito al Estado por varias razones: primero, fijo desde afuera limites a su
autonomia y ya no solo a su soberania, pues incorpord en el proceso de
toma de decisiones en materia de politica interna a actores externos. En
segundo lugar, como se menciond, la apertura desestabiliz6 la administra-
cion publica, porque llevo a la creacion de diferentes oficinas que, en dis-
tintas secretarias de Estado, tenfan a su cargo aspectos diversos de las rela-
ciones con el exterior.* Este desarrollo fue relativamente anarquico, sobre
todo después de 2000, y propicio politicas fragmentadas y hasta contradic-
torias; por ejemplo, conflictos entre la Secretaria de Gobernacion, que tenia
a su cargo asuntos migratorios, y la Secretaria de Relaciones Exteriores, que
buscaba un acuerdo migratorio con Estados Unidos (Schiavon y Ortiz
Mena, 2001).*! Por ultimo, las discrepancias en el seno de la administra-
cion* reflejaban y reforzaban el efecto divisivo de la apertura al exterior en
la opinién publica.

Los cambios en el sistema politico que propicio la democratizacion
agudizaron estos problemas, sobre todo a raiz de la pérdida de poder rela-
tivo del Ejecutivo frente al Legislativo, en particular al Senado, que recupe-

0 Por ejemplo, el presidente Fox transformo la Subsecretaria de Asuntos Multila-
terales existente en la SrE, a la que anadio la responsabilidad de promover los derechos
humanos. La reforma era un reflejo del cambio en la diplomacia mexicana, pero no ar-
monizaba con el resto de la estructura de gobierno que se mantuvo, en esencia, igual;
de ahi, por ejemplo, que provocara fricciones con el alto mando militar cuando, en
2005, la entonces subsecretaria, Patricia Olamendi, se pronuncié por la participacion
en operaciones de mantenimiento de la paz. Véase Sotomayor, 2008: 254.

*1 Estos autores apuntan a las diferencias en la negociacion de ambos acuerdos. El
primero de ellos relego a segundo plano la discusion de los cambios politicos en México
y se concentro en temas economicos. Por esa misma razon, la Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial (Secofi) y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (sHcp) lleva-
ron la voz cantante en esa negociacion, mientras que a la sRe solo le toco ajustarse a los
arreglos de las otras secretarias, muchos de los cuales violaban una tradicion que rehuia
los compromisos internacionales que limitaban la autonomia estatal. En el segundo
caso, en cambio, la SRE asumio un papel protagonico, dado que los temas politicos te-
nian precedencia sobre los comerciales. Véase, también, Velazquez Flores (2008).

*2 Por ejemplo, Benitez Manaut (2008: 190) habla del antagonismo entre “globa-
listas y nacionalistas”.
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16 el papel activo que le atribuye la Constitucion en el disefio de la politica
exterior y en la supervision de las acciones gubernamentales en este terre-
no. Los desequilibrios administrativos, la fragmentacion del proceso de de-
cisiones, la “segmentacion” de la politica exterior (Gonzéalez y Gonzalez,
2001: 639-640) y los conflictos interburocraticos se multiplicaron después
de 2000, porque para Vicente Fox el presidente de la Reptblica era mas un
“coordinador” que el jefe del Poder Ejecutivo. Esta creencia se tradujo en
un vacio de poder en el seno del gobierno, que abrio la puerta a rivalidades
y desacuerdos entre los miembros del gabinete.

La apertura al exterior destruyo el potencial generador de consenso
que poseia la politica exterior. La relacion con Estados Unidos registro este
efecto con meridiana claridad. Como se dijo antes, los gobiernos de Salinas
y de Zedillo adoptaron una politica exterior pragmatica cuyo objetivo fun-
damental era la reconstruccion de la economia mediante la movilizacion de
recursos externos. El contexto geografico e historico en el que pusieron en
marcha esta estrategia condujo al alineamiento con Estados Unidos. El re-
sultado de esta estrategia de “cooperacion” fue el incremento de la influen-
cia del poderoso vecino sobre temas locales® y el consecuente desplaza-
miento del nacionalismo como base de apoyo del Estado.

La alineacion con Estados Unidos no estaba libre de dilemas y contra-
dicciones, asi como de costos para el Estado. Si una politica defensiva fren-
te a Estados Unidos habia sido uno de los ejes del nacionalismo, este acer-
camiento necesariamente habria de incidir sobre él: lo descartaria o bien
propiciaria una renovacion. No ocurrié ni lo uno ni lo otro, pero en todo
caso, el nacionalismo perdio fuerza como factor de aglutinacion de la socie-
dad y como vinculo entre esta ultima y un Estado que ya no parecia com-
prometido con la defensa nacionalista, sino mas bien con la promocion de

 En relacion con Estados Unidos, las opciones del Estado mexicano han sido li-
mitadas. Jorge I. Dominguez y Rafael Fernandez de Castro han planteado los dilemas
de una alianza y de una “estrategia de aceptacion”: “El problema de alinearse con Esta-
dos Unidos era que esta estrategia [de aceptacion] suponia permitir que Estados Uni-
dos ejerciera una influencia substancial en México sobre temas de seguridad, entre
otros. El problema de esta estrategia es que no permitia atacar algunos de los temas de
preocupacion en materia de seguridad de los mexicanos, muchos de ellos derivados
precisamente de sus complejas relaciones con Estados Unidos. Por eso, el dilema de
seguridad que enfrenta México residia en que debia cooperar en grado variable con la
unica fuente de amenaza a su seguridad internacional y, al hacerlo, esta obligado a sa-
crificar algunos de sus objetivos de seguridad para alcanzar otros” (Dominguez y Fer-
nandez de Castro, 2001: 35).
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la presencia de intereses extranjeros en la economia local. De ahi que en los
anos noventa la defensa nacionalista pasara a ser uno de los temas de las
oposiciones al PRI y, por ende, expresion de una fractura en el seno de la
sociedad.

El potencial divisivo de la politica exterior se acentud en los afios 2000-
2006, porque el gobierno panista concentré en esa drea de gobierno sus
esfuerzos de consolidacion democratica, mediante la estrategia del anclaje
a la que nos hemos referido. Esto es, el gobierno de Vicente Fox recurrio a
los medios que ofrecia el exterior para afianzar las bases democraticas del
Estado. En consecuencia, el secretario Castafieda propuso una politica ex-
terior que fuera instrumento de transformacion interna, basada en dos ejes:
primero, una “relacion estratégica” con Estados Unidos que consistia en la
incorporacion de nuevos temas e interlocutores —fundamentalmente poli-
ticos— a la agenda bilateral (Covarrubias, 2008: 14)** y, segundo, una ac-
tuacion muy intensa en los foros multilaterales, sobre todo en aquéllos in-
volucrados en la defensa de los derechos humanos y en la promocion de la
democracia. En todo caso, esta politica estaba exenta de preocupaciones
soberanistas, de ahi su efecto divisivo. Por ejemplo, en 2003 se sometio a
discusion en el Senado la ratificacion del Estatuto de Roma, que puso a
Meéxico bajo la jurisdiccion de la Corte Penal Internacional, un organismo
promotor de los derechos humanos y de castigo a abusos politicos (Soto-
mayor, 2008: 257). Las fracciones parlamentarias de los tres principales
partidos politicos —PAN, PRI y PRD— cuestionaron la validez de un instru-
mento que contravenia disposiciones constitucionales que prohibian la in-
jerencia de actores internacionales en asuntos internos. El debate fue exten-
so, apasionado y prolongado, no obstante la presion del presidente Fox,
quien aspiraba a un proceso agil apoyado en la unanimidad. El Estatuto
finalmente fue ratificado y firmado en diciembre de 2006.

La estrategia que fincaba las bases de la democracia mexicana en las
acciones en el exterior recibio, si acaso, un apoyo timido de parte de la
opinion putblica, que no estaba acostumbrada a la critica externa y tampoco
al tipo de tensiones que podia provocar una politica exterior activa, como
ocurrioé con el gobierno cubano —por las criticas al régimen y al coman-

+* Esta politica se fundaba en la eliminacion de las diferencias entre la politica in-
terna y la externa, como lo demuestra la inclusion en la agenda de politica exterior de
temas como la promocion de la democracia, la defensa de los derechos humanos, la
participacion en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas y en operaciones de man-
tenimiento de la paz.
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dante Castro—, con Republica Dominicana —a la que el gobierno foxista
disputé un asiento en el Consejo de Seguridad—, con Chile —a proposito
de la Secretaria General de la OEA—, con Venezuela —por la expresa hosti-
lidad de Hugo Chavez— e incluso con Estados Unidos —a raiz de la titu-
beante reaccion del gobierno mexicano frente a los ataques terroristas del
11 de septiembre 0 a su negativa a apoyar la guerra contra Irak.*

Los ataques terroristas a la ciudad de Nueva York precipitaron un giro
en la relacion entre México y Estados Unidos, pues a partir de entonces los
temas de seguridad se impusieron como prioridad de la agenda bilateral.
Este cambio era consistente con la reorganizacion de los planes estratégi-
cos de Estados Unidos: la creacion del Comando Norte y del Departamen-
to de Seguridad Interna (Department of Homeland Security, DHs).** Am-
bas oficinas operan con base en el presupuesto de que Canada y México
forman parte del perimetro de seguridad de Estados Unidos. A partir de
ahi se impulso la formacion de un entramado de cooperacion a muchos
niveles, que empezo a tejerse desde marzo de 2002 con la firma de un
acuerdo relativo a la instalacion de una “frontera inteligente”, similar al
que Washington firmé con el gobierno canadiense unos meses antes (Be-
nitez Manaut, 2008: 191),*” como parte del Plan de Accion para la Segu-
ridad y la Prosperidad Fronteriza.

Desde 1996 la cooperacion en esta materia estuvo guiada por la inten-
cién de crear instituciones bilaterales para resolver problemas comunes.
Segun Jorge I. Dominguez y Rafael Fernandez de Castro (2001), el gobier-
no de Ernesto Zedillo (1994-2000) opto por la estrategia de sumarse a los
esfuerzos del pais mas fuerte, en una posicion subordinada —en inglés,

* Varios autores han analizado la politica exterior del gobierno de Vicente Fox
desde distintas perspectivas, aunque todos concluyen que fracaso. Véanse Covarrubias
(2008); Chabat (2009); Chacén (2008); Ruiz Sandoval (2008).

6 En octubre de 2002 se anuncio la restructuracion del Departamento de Defensa
de Estados Unidos y la formacion del Comando Norte, cuyo objetivo es la defensa de
los territorios de Estados Unidos, Canada y México, ademas de algunas secciones del
Caribe. El DHS se cred en marzo de 2003 (Benitez Manaut, 2008: 191-192).

7 El gobierno de Ernesto Zedillo se vio obligado a incrementar la capacidad del
Ejército para la lucha contra el narcotrafico y también a aumentar las acciones conjuntas
de los dos paises en el combate al narcotrafico. Este gobierno “cooperé ampliamente
con el de Estados Unidos en temas de seguridad internacional, especialmente en lo re-
lativo a trafico de drogas y toler6 que Estados Unidos llevara a cabo acciones unilatera-
les en México asi como violaciones a la alianza bilateral” (Dominguez y Fernandez de
Castro, 2001: 36).



LA METAMORFOSIS DEL ESTADO 63

una bandwagoning alliance.*® Esta estrategia implicaba la disposicion a ceder
capacidad de decision soberana en materia de defensa territorial e incluso
de mantenimiento del orden publico (Dominguez y Fernandez de Castro,
2001: 45). Este acuerdo era un reconocimiento de que el Estado mexicano
no tenia por si mismo la capacidad para defender sus fronteras o combatir
las actividades delictuosas que se cometian en su territorio. Era una confe-
sion de debilidad y la materializacion de una condicion de dependencia
que imponia restricciones y orientaciones al Estado mexicano, por ejem-
plo, en el disefio de reformas a los aparatos de seguridad.

Los acuerdos de 1996 sentaron un marco de cooperacion de largo pla-
z0, que fue reactivado y renovado por los gobiernos panistas y que incluia:
labores conjuntas de vigilancia de la frontera, aumento del ntmero de
agentes estadunidenses que operan en México en acciones de combate al
narcotrafico, creacion de grupos de trabajo bilaterales en los que participa
personal del Ejército y la Armada, programas de entrenamiento militar,
operaciones de deteccion y monitoreo por parte de aviones y barcos esta-
dounidenses en territorio mexicano y apoyo a las autoridades mexicanas
mediante la entrega de material militar.** En estos mismos términos se fir-
mo en 2005 la Alianza para la Seguridad y la Prosperidad en América del
Norte (ASPAN).

En vista de estos antecedentes, la Iniciativa Mérida, el paquete de asis-
tencia en la guerra al narcotrafico en la que se comprometio el gobierno de
Felipe Calderon desde sus primeros dias, que entré en vigor el 30 de junio
de 2008, aparece como un intento de correccion de los planes anteriores
mediante la incorporacion a los mecanismos de cooperacion, por una par-
te, del principio de la responsabilidad compartida y, por la otra, de los
responsables de las distintas y cada vez mas numerosas agencias de gobier-
no involucradas en este asunto: por parte de Estados Unidos, el Departa-
mento de Estado, el Departamento de Justicia, la Agencia Central de Inte-

8 Segun Stephen Walt, sumarse a los esfuerzos del mas fuerte —bandwagoning—
implica un intercambio desigual; el Estado vulnerable hace concesiones asimétricas al
pais dominante y acepta un papel subordinado. Es una estrategia de acomodo a la pre-
sion, manifiesta o latente. Lo mas importante es que sugiere la disposicion de tolerar, e
incluso apoyar acciones ilegitimas de parte del pais dominante (Dominguez y Fernan-
dez de Castro, 2001: 36).

* Muchas de las operaciones de combate al narcotrafico realizadas en el marco de
este primer acuerdo fracasaron porque el armamento era defectuoso o de plano inservi-
ble (Dominguez y Fernandez de Castro, 2001: 48).
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ligencia (c1a), la Oficina Federal de Investigaciones (FBI), el Pentagono y la
Agencia Antinarcoticos (DEA); por parte de México participan el Congreso
de la Union, la Secretaria de la Defensa Nacional (Sedena), la Armada, la
Secretaria de Seguridad Publica (ssp), la Procuraduria General de la Repu-
blica (PGR) y el Centro de Investigaciones en Seguridad Nacional (Cisen).

En este caso, la institucionalizacion de la cooperacion promete mas
costos que ganancias, pues garantiza la continuidad de la relacion subordi-
nada; también ejemplifica las contradicciones y los dilemas que ha enfren-
tado la reconstruccion del poder estatal en México en las tltimas tres déca-
das y que pueden resumirse en una sola pregunta: ;Por qué, si el objetivo
de las reformas y los cambios ha sido el fortalecimiento del Estado, sus re-
sultados han sido la profundizacion de la debilidad estatal? A la luz de la
argumentacion que ha desarrollado este capitulo, la respuesta a esta pre-
gunta estd en la contradiccion que subyacia a una politica que pretendia
transformar al Estado, al mismo tiempo que lo despojaba de los instrumen-
tos que hubieran podido asegurar la realizacion y la eficacia de la transfor-
macion propuesta.

CONSIDERACIONES FINALES

En los ultimos veinte anos del siglo xX y la primera década del siguiente, el
Estado mexicano experiment6 una profunda transformacion. Sin embargo,
a 30 afios de comenzados los cambios, por una parte, no se ha consolidado
la capacidad institucional que caracteriza al Estado moderno como un con-
junto de instituciones centrales y radiales que penetran en un territorio
delimitado y, por la otra, fracturas sociales profundas han obstaculizado el
desarrollo de una sociedad civil fuerte y cohesiva con capacidad para vin-
cularse con el Estado vy, asi, controlarlo.

Contrariamente a lo anunciado por las élites reformistas, los cambios
no fortalecieron al Estado. Se ha reconstituido su dimension despdtica,
pero en una relacion desequilibrada entre las élites politicas y las élites
economicas a favor de estas ultimas; en cambio, no se ha podido reparar el
efecto disruptivo de las crisis y reformas sobre el poder infraestructural del
Estado, esto es, sobre sus relaciones con la sociedad. Aunque, como lo se-
niala Michael Mann, ambas dimensiones del poder estatal son independien-
tes entre siy la reconstruccion de una no se hizo necesariamente a expensas
de la otra, lo que parece indiscutible es que el ejercicio despotico del poder
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obstaculiza la formacion de vinculos entre el Estado y la sociedad. Cuando,
en respuesta a las expectativas de intereses privados nacionales y extranje-
ros, las élites reformadoras renunciaron al nacionalismo perdieron un po-
deroso referente para la reconstruccion de la presencia del Estado en la
sociedad.

La debilidad del Estado fue uno de los resultados de la transicion de los
ultimos treinta anos, pero no tiene que ser definitiva. Muchos son los ejem-
plos que ofrece la historia de estados que se colapsan para después recupe-
rarse. La autonomia y la soberania son nociones relativas y cambiantes, de
manera que no hay razon para descartar la reconstruccion del poder estatal
a mediano plazo. La crisis financiera mundial del verano de 2008 y la crisis
de seguridad que se declaré en México a partir de la ofensiva del gobierno
de Felipe Calderon (2006-2012) contra el crimen organizado y el narcotra-
fico pusieron nuevamente sobre la mesa la necesidad de reconciliar a la
sociedad con esta presencia. Ambos tipos de problemas han obligado a re-
conocer que el Estado es insustituible para el cumplimiento de ciertas fun-
ciones basicas para la sociedad; por ejemplo, para el mantenimiento de la
seguridad, para la regulacion de los intereses privados o para la estabiliza-
cion de las relaciones sociales.

El choque financiero sacudio el paradigma neoliberal imperante que
asociaba la intervencion del Estado con autoritarismo e ineficacia economi-
ca, porque, ante la amenaza de una crisis generalizada, los gobiernos asu-
mieron la responsabilidad de salvar a las instituciones financieras. En el
caso especifico de México, esta reconsideracion se ha visto fortalecida por
la creciente conviccion de que el poder del Estado es una condicion nece-
saria para resolver los urgentes problemas de seguridad publica que enfren-
ta el pais, pero las acciones en esta direccion tendran que estar inscritas en
el ambito de las relaciones entre el Estado y la sociedad, pues de ello de-
pende su eficacia. Este objetivo plantea dilemas dificiles que no habran de
resolverse a corto plazo. Contrariamente a lo que propusieron los primeros
gobiernos del siglo xxi, la clave del fortalecimiento del Estado no esta en el
exterior, sino en la reconstitucion de sus vinculos con la sociedad, en la
disposiciéon de esta tltima de apropiarse del Estado, para a partir de ahi
fortalecerse ella misma.
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INTRODUCCION

Los cambios importantes que se registraron en las tltimas dos décadas, en
el sentido de acotar y establecer claros limites para que los estados y gobier-
nos dejaran de intervenir en el terreno econémico y dejaran también de
servir como agentes centrales del desarrollo, fue un resultado natural de las
transformaciones que se dieron, a su vez, en los modelos economicos, que
repercutieron de manera muy directa en estrategias de redimensionamiento
del Estado.! Esos cambios, que se fueron dando en el ambito internacional,
exigian también nuevas bases sobre las que se pudieran establecer relaciones
entre los actores, fundamentalmente para que los estados y sus gobiernos
pudieran enviar sefiales de certidumbre en términos de inversion y de que
los recursos y las ganancias estarian salvaguardados, mediante politicas eco-
nomicas y de regulacion sustentadas en principios de logica econémica y no
politica (Majone, 1999; citado por Dussauge, 2008: 1-24). México no fue de
ninguna manera ajeno a estas estrategias; los sucesivos gobiernos pusieron
en marcha politicas de privatizacion y desregulacion, que se entendieron, en
un primer momento, como una solucion para liberalizar la economia y ali-
gerar el aparato gubernamental. Conforme estas politicas fueron maduran-
do, se puede decir que transformaron de forma sustancial el papel, funcio-
nes y ambito de intervencion del Estado. Este abandono su participacion en
muchos sectores para llevar a cabo funciones de equilibrio macroeconémico
y de regulacion de mercados, con el objetivo de asegurar la competencia, la
inversion y la proteccion de los consumidores y ciudadanos.

Para asumir las nuevas funciones de regulacion y vigilancia se crearon
o reformaron diversas comisiones especializadas, a las que de origen se les
doto6 de autonomia técnica y operativa, adquiriendo la figura juridica de
organo desconcentrado o descentralizado. Estas unidades se pensaron para
atender y regular sectores especificos que se vincularan con actividades
economicas o también para proteger a los consumidores de las asimetrias
de informacion o riesgos del mercado. El objetivo de este capitulo es anali-

! Existe una opinién mas o menos generalizada de que entre los anos setenta y
ochenta los gobiernos en el mundo transitaron de un Positive State a un Regulatory State,
como consecuencia de una serie de crisis economicas, cambios ideoldgicos y la emer-
gencia de fuerzas que presionaban hacia una creciente internacionalizacion, lo que hizo
que las economias nacionales, tradicionalmente dominadas por empresas propiedad del
Estado, entraran en un ambicioso programa de liberalizacion econémica y privatizacion
(Majone, 1997; citado por Dussauge, 2008: 53-69).
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zar a estas comisiones, sus funciones, su régimen juridico, su composicion
funcional (de gestion y de recursos humanos) y, en la medida en que la in-
formacion lo permita, hacer una valoracion de su desempeno. Este estudio
permitira acercarse a una primera clasificacion de lo que el marco juridico
establece para que estas comisiones operen y cumplan con sus atribuciones,
identificando aquellas caracteristicas que comparten o son particulares a
alguna de ellas.

LA REGULACION
EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL

El punto de partida para entender la tarea reguladora de los estados en
contextos distintos al nuestro es reconocer que hay serias diferencias que
afectan la competencia entre los paises en via de desarrollo con economia
“en transicion” y los paises desarrollados. La primera diferencia es que en
los primeros, las instituciones de mercado son mucho mas débiles que en
los desarrollados, puesto que adoptaron mucho mas recientemente meca-
nismos de mercado para reconducir sus economias. De esta forma,

los beneficios de la competencia no han sido cabalmente entendidos por los
agentes econdmicos y por el ptblico en general, dando lugar a que muchos de
los males de las transiciones economicas se les hayan imputado a la competen-
cia, acusandola de ser injusta, excesiva, destructiva, entre otros atributos ne-
gativos. Sin embargo, en paises en vias de desarrollo la competencia extrema
ha resultado la salida favorita para la presion que ejercen grupos de poder que
pelean por preservar sus privilegios establecidos en el antiguo régimen (AwG,
2002: 37).

Esto plantea importantes retos para desarrollar y fortalecer practicas de
competencia y regulacion.

La segunda diferencia se relaciona con el hecho de que en los paises en
vias de desarrollo la transparencia en los procesos y la rendicion de cuentas
por parte de los funcionarios publicos estan menos desarrolladas. Esta si-
tuacion acarrea importantes consecuencias en la competencia y regulacion,
debido a que las autoridades, por un lado, como se menciono, estan menos
familiarizadas con los principios que rigen la competencia, pero por el otro,
estan poco habituadas a rendir cuentas de sus acciones, procediendo a ac-
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tuar sin considerar lo que la tarea de regulacion les estaria exigiendo para
que resultara todo lo eficaz que debiera ser.

La tercera diferencia es que en los paises en vias de desarrollo los in-
tensivos procesos privatizadores dieron pie a una regulacion excesiva que,
sin duda, parecié necesaria para impedir que los monopolios publicos se
transformaran simplemente en monopolios privados, pero quiza ponien-
do en riesgo incentivos y mejoras que hubieran podido repercutir en bien-
estar colectivo. Por lo tanto, competencia y regulacion, que ayudan a pro-
ducir incentivos para una privatizacion “amigable”, evitando un marco
regulatorio excesivo y rigido para las companias privatizadas y sus compe-
tidores, acabaron jugando un papel muy distinto a lo que sucedia en pai-
ses desarrollados, en donde las privatizaciones no fueron tan intensas y
frecuentes. Otra diferencia es que los paises en vias de desarrollo pusieron
en marcha medidas liberalizadoras que han propiciado un intenso trabajo
de cabildeo entre autoridades y grupos de interés para introducir medidas
que favorezcan el sostenimiento o la reinstalacion de privilegios que po-
dian perder o habian perdido. La regulacion juega un papel importante al
intentar convencer a las autoridades de comercio e inversion de que eviten
tomar medidas innecesarias que dafien las acciones a mediano y largo pla-
ZOs en este campo.

Por ultimo, en los paises en vias de desarrollo existen limitaciones de
recursos que impiden establecer autoridades reguladoras que cumplan con
sus atribuciones de la manera mads eficaz posible. Esta limitante parece no
presentarse en economias mas desarrolladas. También es importante revi-
sar lo que en materia de regulacion ocurre en el ambito internacional, par-
ticularmente al comparar economias sélidas con las llamadas en transicion.
Las diferencias pueden encontrarse con respecto a los modelos adoptados,
en los que el marco regulatorio contiene, por un lado, aspectos de obliga-
toriedad y, por el otro, s6lo de recomendacion. Aqui es fundamental distin-
guir entre aquellas autoridades que tienen de manera separada la responsa-
bilidad de investigar y de regular y las que son responsables de ambas
tareas. De acuerdo con los supuestos del modelo “integral”, las investiga-
ciones sobre violaciones a las leyes de competencia y la adjudicacion de los
casos de competencia son responsabilidad de una sola comision, la cual
puede obligar al cumplimiento de lo senialado en la normatividad respecti-
va. Por razones que se relacionan con la rendicion de cuentas, normalmen-
te las decisiones de estas comisiones pueden ser recusadas en los tribunales
del sistema judicial. En este modelo, los derechos privados estan normal-
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mente limitados. En lo internacional, el segundo modelo resulta sumamen-
te heterogéneo. Por un lado, frente al hecho de que muchos casos en los
que interviene la autoridad reguladora acaban en los tribunales, los actores
privados emprenden sus propias investigaciones y llevan de manera directa
esos casos ante el sistema judicial, lo que acaba por debilitar a dicha auto-
ridad. En otros casos, la autoridad debe intervenir siempre, lo que también
puede acabar por limitar la tarea reguladora integral, al distraer recursos y
tener que tomar decisiones en asuntos de relativa poca importancia.

Al hacer la comparacion de distintos modelos también aparece el he-
cho de que existen tribunales judiciales especializados en problemas y ca-
sos relacionados con la competencia, intentando, con ello, establecer un
compromiso entre la falta de conocimiento experto de las que adolecen los
sistemas judiciales y lo que algunos podrian calificar como la concentracion
excesiva de poder en las autoridades reguladoras que intervienen en los
procesos de manera integral. Para el disefio y obligaciones atribuidas a los
organos reguladores es importante tomar en consideracion las caracteristi-
cas de cada pais, sobre todo por lo que se refiere a su fortaleza institucional
y cultura de competencia. Un aspecto también importante es el que tiene
que ver con el grado de autonomia del que gozan las autoridades regulado-
ras. En algunos paises, éstas forman parte de los ministerios, lo que puede
dar como resultado una orientacion muy directa en las decisiones regulado-
ras que se adoptan. En el otro extremo, existen paises en los que las autori-
dades reguladoras son propiamente un ministerio, con representacion in-
cluso en el Consejo de Ministros (gabinetes). La mayor parte de los paises
cuenta con una férmula intermedia, es decir, las dependencias reguladoras
son entidades descentralizadas, que gozan de cierta autonomia, destacan-
dose en ese arreglo la posibilidad de que los 6rganos centrales conserven las
atribuciones de designar y remover a las altas autoridades de esas depen-
dencias, asi como de establecer los parametros para la asignacion de los
recursos. Hay que decir, sin embargo, que la autonomia se convierte en un
atributo fundamental para cumplir de manera cabal las responsabilidades
regulatorias, dado que permite quedar fuera de la influencia tanto de los
organos centrales que establecen las politicas, como de los —en algunos
casos— poderosos intereses de los entes regulados. Sin embargo, en nece-
sario introducir un importante matiz, al diferenciar entre autonomia formal
y de facto. En algunos paises, la autonomia formal ha propiciado el aisla-
miento de la autoridad reguladora, lo que no facilita su tarea. En otros, el
bajo nivel de autonomia ha favorecido la integracion de consejos de minis-
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tros, dando como resultado decisiones mas transparentes y mejor rendicion
de cuentas. Esto permite concluir que la autonomia formal debe hacerse
coincidir con la de facto, pues para propésitos de eficacia pareceria que esta
ultima es la que importa.

Para finalizar es esencial serialar que la tarea reguladora integra una
dimension nacional fundamental, quiza con la sobresaliente excepcion de
la Comision Europea. Sin embargo, diversos organismos internacionales,
como la Organizacion para la Cooperacion Economica y el Desarrollo
(ocpE), el Banco Mundial (Bm), y la Conferencia de Naciones Unidas para
el Comercio y Desarrollo (UNCTAD), entre otros, han asumido importantes
responsabilidades para apoyar técnicamente a las autoridades nacionales
de cada pais; en especial el Comité de Competencia de la OCDE ha desarro-
llado una intensa actividad en este campo. El grupo de trabajo de la Red de
Competitividad Internacional, cuyas siglas en inglés son 1cB, esta destina-
do a jugar un papel fundamental en la asistencia técnica en materia de
competencia. Los organismos multilaterales, tales como la Organizacion
Internacional de Comercio (017), el Tratado de Libre Comercio de las Amé-
ricas (FTAA) y Asociacién de Cooperacion Economica Asia Pacifico (APEC),
también han dedicado atencion a esta materia. Por ultimo, se han firmado
acuerdos de cooperacion en politicas de competencia, centrados en asun-
tos como la obligatoriedad de las leyes.?

LA FUNCION REGULADORA DEL ESTADO MEXICANO

Desde el texto constitucional de 1857 aparece la preocupacion de eliminar,
por medio de mecanismos de regulacion, lo que quedaba de la inercia de
los monopolios coloniales.® El Constituyente de 1856-1857, incorpora en

2 Apartado tomado de awG (2002: 37-41).

? México adopto su primera “disposicion antimonopolios” en 1857 como reaccion
contra las antiguas corporaciones y gremios que constituian grupos de poder real. Se
trataba de asociaciones que restringian severamente el ejercicio de actividades comer-
ciales y artesanales. De ahi que el principio de libertad de comercio e industria se haya
planeado en el entonces articulo 28 constitucional, en el sentido de que no debia haber
“monopolios ni estancos de ninguna clase, ni prohibiciones a titulo de proteccion a la
industria, exceptuandose unicamente los relativos a acuniacion de moneda, a los correos
y a los privilegios que, por tiempo limitado, conceda la ley a los inventores o perfeccio-
nadores de alguna mejora” (Pérez y Guerrero, 2002: 79).
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la Carta Magna el principio para prohibir monopolios, 33 afios antes de que
incluso apareciera la legislacion correspondiente en Estados Unidos (Sher-
man Act) o en Canada (Act for the Prevention and Supression of Combina-
tions Formed in Restraint of Trade), que datan de 1889. El Constituyente
de 1917 recupera la reglamentacion anterior y agrega las actividades que en
forma exclusiva quedaban a cargo del Estado, asi como las excepciones al
precepto original, regulandose los articulos llamados de “primera necesi-
dad”, particularmente los alimentos, sobre todo en lo relativo a sus pre-
cios.* Las adecuaciones en esta materia, mediante la aprobacion de leyes
reglamentarias, se dan a lo largo de las siguientes décadas: en 1926 aparece
la primera Ley Reglamentaria del articulo 28 constitucional (DOF); en 1931,
la segunda (DOF) y en 1934 (DOF) la tercera,’ todas encaminadas a afinar
mecanismos en los que el Estado aparecia como arbitro para evitar practicas
monopolicas entre empresas, pero sobre todo como autoridad para fijar
precios. Javier B. Aguilar sostiene que el escaso empleo que tuvo esta ley
reglamentaria no tiene una explicacion juridica. La tnica causa posible po-
dria ser la situacion econémica de México en esa época. “En efecto, México

*De 1917 a 1982, el articulo 28 constitucional no fue objeto de reforma alguna. El
17 de noviembre de 1982 se consigna en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) que en
dicho articulo se adiciono el servicio publico de banca y crédito como consecuencia de
la nacionalizacion de la banca. La reforma del presidente Miguel de la Madrid modifico,
el 3 de febrero de 1983, la redaccion del primer parrafo, al quedar enmarcados “expre-
samente los principios de participacion del Estado en la economia”. En suma, se esta-
blecio que las leyes debian ser las que fijaran las bases para sefnalar precios maximos e
imponer modalidades a las distribuciones de los productos. Se incremento el nimero
de areas estratégicas y prioritarias a cargo del Estado; se consigno la figura de la conce-
sion, el principio de proteccion a los consumidores y se abrieron las posibilidades para
otorgar subsidios al cumplimiento de ciertas condiciones. El 27 de junio de 1990 se
derogo el parrafo V que establecia la nacionalizacion de la banca; se incluyo el parrafo
VIel 20 de agosto de 1992 (DOF), con objeto de consignar la autonomia del Banco Cen-
tral; el 2 de marzo de 1995 (DoF) se excluyeron la comunicacion por satélite y los ferro-
carriles de las areas estratégicas, quedando como prioritarias en los términos del articu-
lo 25 constitucional (Pérez y Guerrero, 2002: 79-80).

> En esta reforma se introdujeron, entre otros aspectos importantes, los comporta-
mientos o intenciones que definirian al monopolio como la concentracion y situacion
creada de manera deliberada. Asimismo, se definieron las presunciones de la existencia
de monopolios, aceptandose pruebas en contrario, lo que se haria mediante un proceso.
Aungque estos aspectos se reconocen como positivos, también se argumentan sus limites
en cuanto a la defensa de particulares o la imposicion de multas, quedando su utilidad
en la tarea de fijar precios oficiales (véase Aguilar, J.B., 2000: 15).
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sucumbio ante el proteccionismo y los controles de precio; es mas, la expe-
dicion de su reglamento invalido los alcances de la ley de 1934” (Aguilar,
J.B., 2000: 15). Por lo que respecta a la regulacion de precios, ésta se hacia
de manera directa por medio de la Secretaria del ramo —Secretaria de Eco-
nomia (SE), antigua Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (Secofi)—
y posteriormente la Profeco, aunque los reclamos tanto de las empresas y,
sobre todo, de los consumidores eran que esta intervencion no resultaba
todo lo efectiva que debiera ser, porque el Estado no lograba enfrentar con
suficiente fuerza, los intereses de empresas o sectores economicos.®
Meéxico adopta el famoso modelo de sustitucion de importaciones, lo
que en opinion de los expertos (Ortiz, 1998; Izquierdo, 1995) justificaba
una interpretacion restrictiva de lo que debia ser la competencia en una
economia cerrada. “Cabe pensar que dicha interpretacion reducia la libre
competencia a la sola libertad de concurrir a una profesion, industria, co-
mercio o trabajo, en el sentido del articulo 50 constitucional, por lo que el
hecho de competir podia ser considerado algo mas alla de la ley” (Pérez y
Guerrero, 2002: 80). La crisis economica que enfrenté México a partir de
1976 y que alcanzo su nivel mas critico en 1982 hizo visibles los limites del
modelo adoptado, sobre todo al haber hecho del Estado el eje central del
desarrollo, lo que obligo a un fuerte y creciente endeudamiento y a la bus-
queda de financiamiento externo para sostener la inversion y un abultado
gasto publico. Por otro lado, la politica econdémica que protegié de la com-
petencia a empresas nacionales otorgandoles, por ejemplo, subsidios indis-
criminados y precios preferenciales, no generé los incentivos necesarios
para que tuvieran, salvo excepciones, el aliciente de participar en los merca-
dos internacionales. Esto comprometié también la importacion de bienes de
capital intermedios, pues aunque habia empresas que podian contar con el
financiamiento necesario, existia una preocupante escasez de divisas de los
mercados financieros (Pérez y Guerrero, 2002: 80). La situacion resulto en
un fuerte desequilibrio entre los precios “regulados” y los del mercado inter-
nacional, ademas de los niveles arancelarios que gravaban los productos de
importacion, lo que redund¢ en altos precios para el mercado nacional, sin
que el Estado pudiera amortiguar el desfase competitivo, dado que no con-
taba con suficientes recursos para ello. “En estas condiciones, cayo sobre los
particulares la responsabilidad de producir mas y mejor, por lo que se tuvie-

© El registro de las sanciones impuestas por violar los precios establecidos refiere a
que éstas recayeron, por ejemplo, en tortilleros o colegios (Nufez, 2008).
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ron que revaluar los costos de la regulacion y los monopolios” (Pérez y
Guerrero, 2002: 80). El modelo de sustitucion de importaciones favorecio
la oferta, protegiendo la industria y el comercio nacionales, para fomentar la
produccion interna e impedir que el naciente proceso de industrializacion
resultara comprometido por la competencia extranjera. Al limitarse las im-
portaciones se redujo el abanico de productos para el consumidor a los
cuales podia haber acudido frente a un escenario de alza de precios.

En teoria, ese modelo debia permitir a los productores utilizar la demanda
cautiva para financiar el aparato productivo y su crecimiento; mientras el com-
prador tuviera menos oportunidades de sustituir un producto por otros, al
productor le era mas facil subir el precio de ese producto, obtenia mayores
ingresos y sus capacidad de autofinanciamiento y de inversion aumentaban.
De igual forma, en condiciones de precios regulados, el productor no podia
incrementar sus niveles de precios sino hasta los niveles autorizados por las
autoridades reguladoras y, por tanto, si queria obtener mayores ingresos debia
producir mas. Pero lo que en realidad sucedia es que los productores ajusta-
ban las cantidades producidas a los precios autorizados, en detrimento de la
calidad. Ademas de que al no existir competencia, no habia incentivos para
mejorar la planta productiva, sino por el contrario, habia que proteger un ni-
cho de mercado para la oferta, sin que importaran los consumidores (Pérez y
Guerrero, 2002: 80).

Gradualmente esta situacion fue cambiando, y en la medida en la que
el Estado puso fin a las politicas economicas con base en el control de pre-
cios y en las limitaciones a la inversion, asi como en las decisiones privati-
zadoras de las empresas paraestatales que empezo a establecer, fue requi-
riendo de nuevos instrumentos de regulacion economica que fomentaran
el crecimiento y la eficiencia. De ahi que empezara a adoptar una politica
para proteger la competencia y no sélo una politica antimonopolios. “Se
trataba de evitar que los monopolios estatales se convirtieran en monopo-
lios privados, y que las empresas, ptblicas o privadas, o las personas fisicas
pudieran, con excepcion de las areas estratégicas, erigir barreras artificiales
al acceso y desempenio de los mercados” (Pérez y Guerrero, 2002: 82).

El giro trascendente en materia de regulacion ocurre con el cambio de
modelo econdmico debido, entre otras razones, a la mencionada necesi-
dad de adoptar una politica explicita de competencia econdmica como
resultado de la creciente interdependencia comercial e industrial que se



80 INSTITUCIONES Y PROCESOS POLITICOS

materializa en la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Nor-
te (TLCAN), cuyo capitulo XV esta dedicado a la regulacion de la “politica en
materia de competencia, monopolios y empresas del Estado”.” Con el TL-
caN el Estado mexicano se comprometid, junto con Estados Unidos y Ca-
nada, a promover condiciones de competencia en la zona de libre comercio
que garantizaran la circulacion franca de bienes y servicios entre sus terri-
torios. Derivado de esos compromisos, el Congreso de la Union aprobo la
Ley Federal de Competencia Economica (DOF, 1992), que entr6 en vigor en
junio del ano siguiente, quedando abrogadas leyes anteriores relativas a
esta materia.® De hecho, México era el tnico de los tres paises que firmaron
el acuerdo que no contaba con una legislacion moderna sobre competencia
econdmica ni con un organismo regulador en la materia. Como resultado
de este cambio, aparecen dependencias encargadas de la tarea reguladora,
a las que nos referiremos mas adelante, o sufren adecuaciones, buscando
que sus decisiones resulten acordes tanto con los criterios internacionales
como con la legislacion mexicana, ademas de “mandatarlas” para que ope-
ren con transparencia y rapidez (Prado y Elizondo, 1998, citado por Agui-
lar, J.B., 2000: 57).

EL CAMBIO EN EL PAPEL DEL ESTADO

Hacia finales de la década de 1970, el mencionado modelo de desarrollo
por sustitucion de importaciones que se desarrolla en México presenta,
como quedé apuntado, claros rasgos de agotamiento. A este desgaste se
suma la grave crisis fiscal que afecta al Estado mexicano en la década de los
ochenta, resultando en fuertes presiones que pusieron en entredicho la le-
gitimidad y supervivencia del, hasta entonces, estable régimen posrevolu-

" En el texto del TLCAN aparecen normas relativas a los monopolios exceptuados de
la reglas de competencia, pero hasta cierto limite. Cuando los monopolios designados
por una de las partes pueden afectar los intereses de las personas de las otras, la desig-
nacion debe ser notificada a las otras partes. El monopolio designado debe otorgar trato
no discriminatorio a las inversiones, bienes y servicios de la otra parte y no utilizar su
posicion para llevar a cabo practicas contrarias a la competencia en un mercado no
monopolizado. La definicion de monopolio en el articulo 1505 del TLCAN contrasta con
la Ley Federal de Competencia (Aguilar, J.B., 2000: 36-37).

8 La Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo Federal en Materia Econémica (LAEFME)
de 1950, la Ley de la Industria de la Transformacion (1iT) de 1941 y la Ley de Asocia-
ciones de Productores para la Distribucion y Venta de Productos (Lappvp) de 1937.
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cionario que se habia impulsado desde los afos cuarenta. Ante esta crisis,
el gobierno decidio adoptar dos medidas relacionadas entre si: un nuevo
modelo econémico orientado hacia el mercado y un importante esfuerzo
encaminado a redimensionar el Estado. Ambas medidas implicaron que el
Estado acotara su papel en la economia y como agente de desarrollo, y
asumiera nuevas funciones para asegurar la efectiva competencia en los
mercados.

La adopcion del llamado neoliberal

A partir de la década de los cuarenta, el régimen posrevolucionario mexi-
cano impulsé un modelo de desarrollo por sustitucion de importaciones
orientado al fortalecimiento del mercado interno, para lo que se cred un
complejo sistema de control y regulacion estatal y una politica proteccio-
nista hacia los productos del exterior, desarrollada a partir de la puesta en
marcha de medidas como el control de precios, los permisos, las cuotas, las
licencias, entre otras.

Cobijado bajo este modelo desarrollista, el Estado fue convirtiéndose
en el principal actor economico del pais; era asegurador, banquero, finan-
ciero, agricultor, hotelero, productor de materias primas y de fertilizantes,
vendedor de toda clase de bienes y servicios, fabricante de bicicletas, de
autos, de barcos y de aviones, entre otros (Pichardo, 2004: 170-171). A
principios de la década de los ochenta, por medio de sus 1 155 empresas
paraestatales, se extendia por todos los sectores productivos, llegando a
participar en 45 de las 73 ramas econdmicas entonces existentes (Aguilar,
L.E, 2000a: 141). Ademas, debido a la gran cantidad de servicios y bienes
que brindaba, el aparato estatal experimento6 un crecimiento sustancial en
el namero y tamano de sus organizaciones. Las nuevas tareas quedaron
centralizadas en un sector publico absorbente, pesado y con una enorme
burocracia (Pichardo, 2004: 170-171).

Sin embargo, en la década de los setenta, el modelo de desarrollo por
sustitucion de importaciones ya comenzoé a mostrar signos de agotamiento,
particularmente reflejados en una muy visible crisis del sector agricola (Car-
denas, 1996). En un primer momento, la respuesta que el gobierno adoptd
para tratar de enfrentar los problemas derivados de esa crisis fue la expan-
sion del gasto publico y una mayor intervencion en materia econdmica. Pero,
en 1982 las cifras alarmantes de déficit fiscal y de endeudamiento externo,
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que redundaron en una crisis economica sin precedentes,” obligaron al Esta-
do a llevar a cabo un cambio en el modelo de desarrollo (Rose et al., 2000).

De esta manera, el Estado mexicano adopt6 a partir de 1982 el llamado
“modelo neoliberal”, que implicaba favorecer los mecanismos de mercado en
actividades econémicas, reduciendo su participacion, regulacion y tamario. '
Se consideraba que su excesiva presencia en la economia limitaba la compe-
titividad de los mercados. La apertura econdmica, que comenzo con el ingre-
so del pais al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT)
en 1986, quedo consolidada con la negociacion y firma del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), que entr6 en vigor en 19941

Durante los gobiernos de Miguel de la Madrid, Carlos Salinas y Ernes-
to Zedillo empez6 un proceso de reformas economicas, que redundaron en
una importante reduccion del papel del Estado en la economia, a partir de
la puesta en marcha de politicas de liberalizacion comercial, desregulacion,
privatizacién y reduccion en el gasto publico, entre otras. Con el nuevo
modelo, el Estado ya no seria el agente de desarrollo, sino que se encargaria
mas bien de lograr el equilibrio macroeconémico y la libre competencia. La
adopcion del modelo neoliberal en México exigié también un importante
redimensionamiento del aparato estatal que, se argumento, habia absorbi-
do, con su enorme burocracia, muchos de los recursos fiscales y habia sido
incapaz de satisfacer las demandas sociales.'?

° En 1982 el déficit publico fue de 17% del P18, la inflacion de 98.85% y hubo una
caida en los salarios reales de 12%. En ese mismo ano, México declaré una moratoria
en los pagos de la deuda externa, ya que no se contaba con los recursos para cubrirla.

10 El modelo neoliberal tuvo sus origenes en el llamado Consenso de Washington,
que consistia en una serie de politicas impulsadas por el gobierno de Estados Unidos y
por los organismos financieros internacionales, como el Banco Mundial, el Fondo Mo-
netario Internacional, con sede en Washington, y la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico, con sede en Paris. Las reformas mds importantes que el
Consenso propuso fueron: desregulacion, privatizacion, liberalizacion de la economia,
disciplina fiscal y reordenamiento de las prioridades del gasto publico, entre otras. Estas
medidas abogaban por eliminar el excesivo intervencionismo estatal para dar paso a la
competencia y el libre mercado (Williamson, 2004: 3,7).

1 En 1983 empiezan a aplicarse las primeras medidas de liberalizacion comercial,
mismas que son aceleradas a partir de 1986, por la incorporacion de México al GATT y
por las presiones de organismos financieros internacionales, como el Fondo Monetario
Internacional y el Banco Mundial (Hurtado, 2001: 137).

12 La crisis de 1982 puso en evidencia la vulnerabilidad del Estado. Al mismo tiem-
po, los altos déficit mostraron la incapacidad del gobierno para mantener la inversion
productiva ptblica y las politicas de desarrollo y crecimiento de las décadas anteriores.
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Redimensionamiento del Estado

De cara a la crisis fiscal y de una incapacidad operativa creciente, se consi-
derd que como resultado del modelo de desarrollo adoptado el mercado
era un sistema de mejor asignacion de recursos; de ahi que se emprendie-
ran acciones tendientes a promover la liberalizacion y a reducir el tamano
del Estado. De esta forma, desde el principio, el redimensionamiento del
Estado se plante6 como un insumo de programas de reforma de la adminis-
tracion publica, puesto que se requerian nuevas formas de organizacion del
aparato gubernamental que permitieran superar los problemas fiscales y los
de eficiencia entre ingreso y gasto publico para dar respuesta a las deman-
das sociales. Esto dio paso a una primera ola de reformas que se orientaron
a controlar el gasto gubernamental, emprender procesos de privatizacion,
poner en marcha politicas de desregulacion en sectores de la economia,
transferir servicios a otros sectores —notablemente el privado—, eliminar
o reorganizar dependencias, hacer ajustes de personal, entre otras. Las re-
formas administrativas emprendidas por los gobiernos de De la Madrid y
Salinas pueden agruparse en esta primera ola, puesto que se pusieron en
marcha con el proposito de lograr reducir el gasto publico y, con ello, me-
jorar la competitividad del pais. En ese proposito, reflejado en el redimen-
sionamiento del Estado, jugaron un papel importante las privatizaciones y
las reformas regulatorias.

En materia de privatizaciones, éstas se realizaron gradualmente: de
1983 a 1985 se cerraron muchas entidades publicas que, de acuerdo con la
postura del gobierno, ya no resultaban rentables. De 1986 a 1988 se priva-
tizaron empresas pequeiias y medianas y, a partir de 1988, se procedio a
privatizar empresas mds grandes y estratégicas para la economia del pais,
como Telmex, Cananea, las lineas aéreas y el sector bancario, entre los
casos mas representativos. Estas decisiones dieron como resultado que las
empresas estatales se redujeran de 1 155 en 1982 a solo 195 en 1996, y que
la inversion publica total se redujera de 8% del piB en 1982 a 3.6% en 1992.
Este proceso privatizador, sin embargo, no sélo obedecié a una cuestion de

13 La banca fue expropiada en 1982 por José Lopez Portillo. En su momento, este
medio se percibié como el adecuado para resolver los problemas de la coyuntura y en
el origen de la decision estaba la defensa de la autonomia presidencial y de su autoridad
para sostener una determinada politica (Loaeza, 2008: 168-169). En el sexenio de Car-
los Salinas, sin embargo, la banca se reprivatizo, respondiendo al proceso de liberaliza-
cion que estaba experimentando la economia mexicana y al nuevo viraje del Estado.
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eficiencia, pues muchas de estas empresas eran rentables, sino también a
un cambio en el paradigma del Estado (Méndez, 2000: 137; Rose et al.,
2000: 141).

Con respecto a las reformas regulatorias, desde 1988 la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial fue la encargada de llevar a cabo el Progra-
ma de Desregulacion Econémica, que tenia como objetivo eliminar y reno-
var una enorme cantidad de regulacion obsoleta e innecesaria que afectaba
negativamente la productividad y la competitividad de algunas actividades
economicas (Aguilar, L.E, 2000a: 141). Pero, de manera paralela, algunos
sectores reservados exclusivamente al Estado o regulados estrictamente
por él fueron privatizados. Las reformas regulatorias mas importantes en
Meéxico fueron en el transporte (1989-1990), la electricidad (1992-1993),
la transportacion maritima (1991-1993), la reforma a la tenencia de la tie-
rra (1992), el gas natural (1995) y las telecomunicaciones (1995), entre
otras. De esta manera, el redimensionamiento del Estado se manifesto, en
una primera etapa, como un desmantelamiento del complejo y extenso
aparato de gobierno, privatizandolo o desregulandolo. Como Luis E Agui-
lar ha senalado:

El redimensionamiento y la reforma del Estado fueron lo caracteristico y prio-
ritario de los afios ochenta y principios de los noventa, hasta el punto de haber
sido plasmados: a] en la definicion constitucional del ambito de la interven-
cion estatal (la reforma del articulo 25 constitucional) en 1982 que establecio
que el sector publico tendria a su cargo de manera exclusiva las “areas estraté-
gicas” y podria participar junto con los sectores privado y social en las “areas
prioritarias” de la actividad econdmica); b] en las politicas de desincorpora-
cion (extincion, fusion, liquidacion y privatizaciones de empresas publicas
“no estratégicas ni prioritarias”); c] en la desregulacion de algunos servicios
financieros y comerciales, y d] en la descentralizacion de algunos servicios
putblicos como la educacion, entre otros (Aguilar, L.E, 2000b: 127).

Todos estos procesos transformaron de forma sustantiva el papel, las
funciones y el ambito de intervencion del Estado. Por el lado del desarrollo
social y politico, el Estado redefinio sus funciones bésicas: educacion, salud,
lucha contra la pobreza, administracion de la justicia, seguridad y fortale-
cimiento democratico, entre otras. Por el lado del desarrollo economico, el
Estado abandono¢ su participacion en muchos sectores para llevar a cabo
funciones de equilibrio macroeconémico y de regulacion de mercados, con
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el objetivo de asegurar la competencia y la inversion. El gobierno indujo el
cambio estructural de la economia nacional con la apertura comercial y la
regionalizacion economica. Tomo decisiones para refluir la crecida y directa
intervencion estatal en la economia y procedio, como se menciono, a modi-
ficar el tamano de la estructura administrativa, redimensionando sus organis-
mos y empresas publicas, al abandonar el agotado modelo del primer desa-
rrollo mexicano (Aguilar, L.E, 2000a: 138). Por lo anterior, desde hace mas
de dos décadas, la intervencion estatal, que logré un cierto consenso, es la
que se ejerce por medio de regulacion, supervision, incentivos y sanciones, y
no mediante la administracion o provision directa de bienes y servicios.

Cabria mencionar también que, una vez que las estructuras guberna-
mentales fueron reducidas o reorganizadas, se emprendio una segunda ola
de reformas en el sector publico mexicano, que ha ido mas alla del aspecto
financiero y ha tenido por objeto un mejor gobierno, centrandose en ele-
mentos como la calidad en la prestacion de servicios, el acercamiento del
gobierno a los ciudadanos, una regulacion mas eficaz, el acceso a la infor-
macion, la transparencia y la rendicion de cuentas, recursos humanos mas
calificados, entre otros. Estas reformas, promovidas sobre todo por la Orga-
nizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), ponen
énfasis en la ampliacion de la capacidad institucional del gobierno y en la
eficacia de la accion estatal '

Esta segunda etapa de reformas comenzo en el sexenio de Ernesto Ze-
dillo, cuando se propuso un plan ad hoc para transformar la administracion
publica, el llamado Programa de Modernizacion de la Administracion Pu-
blica 1995-2000 (Promap), que incluyo acciones de participacion y aten-
cion ciudadana, descentralizacion y desconcentracion administrativa, me-
dicion y evaluacion de la gestion publica, y dignificacion, profesionalizacion
y ética del servidor publico. Por su parte, el gobierno de Vicente Fox pro-
puso la Agenda de Buen Gobierno, que considero seis estrategias orienta-
das a lograr un gobierno que costara menos, de calidad, profesional, elec-
tronico, con mejora regulatoria, honesto y transparente (Pardo, 2009).

De esta forma, en las tltimas dos décadas, el gobierno transformo y
redefinio sus funciones y su ambito de intervencion en la economia, y en-
fatizo que sus acciones debian estar encaminadas de manera mucho mas

1 La OCDE se refiere a reformas de primera y segunda generacion. Estas ultimas
pretenden fortalecer las capacidades del gobierno y proponen que los organismos gu-
bernamentales deben ser el objeto de la reforma (0cpE, 2002).
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decidida hacia los ciudadanos. Con una economia en su mayor parte libe-
ralizada, el gobierno empez6 de manera gradual a asumir funciones de regu-
lador y vigilante, para lo cual se crearon o reformaron diversas dependencias
especializadas, las que, como se menciond, desde sus disefios originales
contaron con autonomia técnica y operativa y funcionaron bajo la figura
juridica de organos desconcentrados o descentralizados. Su proposito fun-
damental fue regular un sector especifico de la actividad economica o prote-
ger a los consumidores de las asimetrias de informacion o riesgos del merca-
do. Esto no ha sido un fenémeno exclusivo de nuestro pais; alrededor del
mundo, los gobiernos han argumentado que privatizaciones responsables,
acompanadas por un régimen regulatorio fuerte, pueden salvaguardar el in-
terés publico en las actividades correspondientes, al mismo tiempo que per-
miten que haya beneficios derivados de la eficiencia producida por los mer-
cados competitivos (Pollit y Bouckaert, 2000: 161).

Ignacio Pichardo ha sefialado (2004: 100-101) que corresponderia al
Estado bajo estos nuevos principios llevar a cabo funciones como:

* La desregulacion de los campos administrativos y sectores economi-
cos en los que antes del redimensionamiento actuaban de manera exclusiva
las empresas publicas prestadoras de servicios y otras dependencias guber-
namentales.

* La creacion de organismos encargados de garantizar la existencia de
mercados competitivos y, por tanto, también de vigilar las practicas anti-
monopolicas y las decisiones que de ello se derivarian.

* La creacion y operacion de organismos (comisiones, por lo general)
autéonomos que regularan campos especificos de actividad economica; es-
tos organismos ejercerian decisiones de autoridad y tendrian suficientes
atribuciones para resolver controversias entre particulares y entre particu-
lares y el gobierno. Este es, por ejemplo, el caso de las comisiones regula-
doras del transporte aéreo, de las telecomunicaciones, de la energia y otras
que se han creado recientemente en diversos paises.

* El reforzamiento de las funciones de normatividad, de planeacion
estratégica, disefio y aplicacion de politicas publicas en las oficinas centra-
les del gobierno que antes operaban los servicios publicos; o de aquellas
oficinas que eran responsables de areas de actividad que han sido descen-
tralizadas o transferidas a otros 6rdenes y niveles de gobierno.

* El fortalecimiento de las funciones de control y seguimiento y de
evaluacion comparativa para mantener supervision, tanto sobre las activida-
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des de las empresas privadas prestatarias de servicios publicos, como sobre
las entidades que recibieron funciones descentralizadas o transferidas.

En Meéxico, al igual que en otros paises, estas dependencias han emer-
gido como actores centrales para regular algunos sectores o para proteger al
consumidor. En los siguientes apartados se analizaran éstas. Para ello, en
primer lugar, se identificaran aquellas areas o ambitos en los que el gobier-
no mexicano ejerce actualmente una funcion reguladora, asi como los orga-
nismos que se han creado para este fin.

EL AMBITO DE LA REGULACION EN MEXICO

La regulacion abarca muchos ambitos de accion y tiene finalidades diver-
sas. En algunos casos, busca asegurar la competitividad en algun sector; en
otros, eliminar las asimetrias de informacion o externalidades a favor de los
ciudadanos o bien asegurar los derechos de propiedad. Lo cierto es que la
regulacion, en todas sus formas (regulaciones antimonopolios, de protec-
cion de los consumidores, de estandares de calidad, de proteccion del me-
dio ambiente, etc.) aparece como imprescindible para limitar los vicios po-
sibles del mercado (Kliksberg, 1994: 29).

Arturo M. Fernandez Pérez ha identificado (2000: 9) cinco bloques o
grupos de regulaciones presentes en México, cada uno de los cuales tiene
caracteristicas propias:

1] Mercados naturalmente competitivos.

2] Regulaciones en salud, seguridad, medio ambiente y proteccion del
consumidor.

3] Regulaciones en mercados relacionados con redes fisicas o virtuales.

4] Regulaciones aplicables a mercados financieros.

5] Regulaciones en dreas institucionales, tales como la definicién de los
derechos de propiedad y su cumplimiento, resolucion de disputas, leyes en
el area administrativa, civil y procesal.

En este capitulo centraremos nuestra atencion en algunas de los orga-
nismos que integran las tres primeras areas, dado que son las que intervie-
nen mas directamente en materia de regulacion, dejando para un estudio
posterior aquellas cuyo cometido estd mas vinculado a la proteccion del
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Cuadro 2.1. Ambitos de competencia

Ambito de accién Organismo

Mercados naturalmente competitivos ~ Comision Federal de Competencia (Cofeco)

Comision Federal para la Proteccion contra
Riesgos Sanitarios (Cofepris)

Regulaciones en salud, seguridad, Procuraduria Federal del Consumidor
medio ambiente y proteccion del (Profeco)
consumidor

Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente (Profepa)

Regulaciones en mercados relaciona- ~ Comision Federal de Telecomunicaciones
dos con redes fisicas o virtuales (Cofetel)

Comision Reguladora de Energia (Cre)

Regulaciones aplicables a mercados Comision Nacional Bancaria y de Valores (cngv)
financieros

Fuente: elaboracion propia.

consumidor o las que, por tratarse de asuntos de derechos de propiedad, su
judicializacion es inherente a su naturaleza. A continuaciéon describiremos
cada una de las dreas y las principales dependencias que las atienden, iden-
tificando con un asterisco a las que analizaremos con cierto detalle.

Mercados naturalmente competitivos

Por mercados naturalmente competitivos se entiende aquellos que cuentan
con condiciones que permiten la eficiencia economica (Fernandez Pérez,
2000: 9) y que, por lo tanto, han sido objeto de procesos de desregulacion
generalizados.

Hasta 1987, la economia mexicana se encontraba extensamente sobre-
rregulada, fundamentalmente por instituciones cuyas atribuciones se rela-
cionaban con tareas tales como: controles de precios generalizados, barreras
institucionales a la entrada que creaban monopolios u oligopolios privados,
ademas de los monopolios gubernamentales en sectores determinados de la
economia; controles a la produccion, que incluia la exportacion de produc-
tos agricolas; controles a la transferencia de tecnologia, incluso haciendo
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imposible el mecanismo de franquicias; ademas de todo tipo de regulacio-
nes que creaban rentas a sectores determinados, desde envasados y semillas
mejoradas hasta la produccion y distribucion cinematografica (Fernandez
Pérez, 2000: 9-10).

Como ya se senald, desde la década de los ochenta, el gobierno mexica-
no se comprometio a llevar a cabo un importante proceso de desregulacion
de la economia, que resultara util para facilitar la libre competencia y la efi-
ciencia en muchos mercados. En 1993 se publico la Ley Federal de Compe-
tencia Economica cuya finalidad fue asegurar una politica de competencia en
Meéxico. La Ley cred también la Comision Federal de Competencia, que es el
organismo encargado de promover la eficiencia economica y proteger justa-
mente el proceso de competencia y libre concurrencia en los mercados.

Salud, seguridad, medio ambiente y proteccion del consumidor

En México, la mayoria de las regulaciones en estas areas han sido modifica-
das; los permisos han sido eliminados y sustituidos por requerimientos de
informacion y estandares con base en criterios internacionales. Una vez
que la economia fue liberalizada, fue necesario ejercer una regulacion para
proteger a los consumidores y ciudadanos de las posibles externalidades,
asimetrias de informacion (fallos de mercado) y riesgos ambientales o sani-
tarios. Para ello se crearon las siguientes dependencias: la Procuraduria
Federal del Consumidor, la Comision Federal para la Proteccion contra
Riesgos Sanitarios, la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, el
Instituto Nacional de Ecologia y el Instituto Nacional de Salud Publica.

Mercados relacionados con redes fisicas o virtuales

En un principio, el gobierno decidié crear monopolios estatales en estos
mercados (telecomunicaciones, electricidad, agua potable y gas natural),
pues sus caracteristicas —como elevadas inversiones en capital, que a me-
nudo involucran sustanciales costos hundidos; significativa presencia de
costos comunes o conjuntos a varios productos o servicios ofrecidos a mul-
tiples usuarios simultaneamente, entre otros (Fernandez, 2000: 10)— ha-
cia que resultara mas eficiente que una sola empresa abasteciera a todo el
mercado, que tener varias empresas compitiendo.
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A partir de la década de los noventa, el gobierno decidio abrir estos
sectores a la competencia, privatizando los monopolios gubernamentales o
llevando a cabo concesiones. Esta apertura también obedeci6 al cambio de
modelo econoémico a favor de la liberalizacion (Rose et al., 2000: 614). El
sector de telecomunicaciones, el energético y eléctrico, el de gas natural y
el ferrocarrilero son quiza los ejemplos mas claros del cambio que se dio en
el esquema regulatorio. Una vez privatizados estos sectores, el gobierno
tuvo que asumir de manera mucho mas explicita funciones de regulador,
pero ahora para asegurar un esquema procompetitivo. Las principales de-
pendencias creadas para este fin fueron la Comision Federal de Telecomu-
nicaciones y la Comision Reguladora de Energia.

Mercados financieros

Con la reprivatizaciéon de la banca en la década de los noventa, el Estado
asumio las funciones de regulador de los mercados y entidades financieras,
ofreciendo, con esto, proteccion a los inversionistas y a los usuarios de los
servicios. Las dependencias encargadas de regular y supervisar este sector
fueron la Comision Nacional Bancaria y de Valores, el Banco de México, la
Comision Nacional para la Proteccion y de Defensa de los Usuarios de los
Servicios Financieros, el Instituto para la Proteccion del Ahorro Bancario,
la Comision Nacional de Seguros y Fianzas y la Comision Nacional del
Sistema Seguro de Ahorro para el Retiro.

En el siguiente apartado analizaremos algunos de estos organismos,
particularmente aquellos cuyo cometido central gira en torno a la regula-
cion, concentrandonos en cuatro aspectos: funciones, régimen juridico,
estructura (de gestion y de recursos humanos) y desemperio.

LAS COMISIONES REGULADORAS EN MEXICO
Comision Federal de Competencia

Régimen juridico y atribuciones

La Comision Federal de Competencia (Cofeco), creada en 1993, es un o6r-
gano desconcentrado de la Secretaria de Economia, con autonomia técnica
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y operativa, que tiene a su cargo prevenir, investigar y combatir los mono-
polios, las practicas monopolicas y las concentraciones (generalmente, ad-
quisiciones y fusiones de empresas) (Cofeco, 1993: art. 23), por lo que, de
acuerdo con la experiencia internacional, calificaria como un organismo
con autonomia relativa. La tarea esencial de esta Comision es proteger el
proceso de competencia y libre concurrencia mediante la prevencion y eli-
minacion de practicas monopolicas y demas restricciones al funcionamien-
to de los mercados, para contribuir al bienestar de la sociedad. La Cofeco
es la maxima autoridad en materia de regulacion econémica en el pais y
basa su desempenio en lo que establece la Ley Federal de Competencia
Econodmica, en la que expresamente se sefiala que mediante ese ordena-
miento se “protege el proceso de competencia y libre concurrencia al fun-
cionamiento eficiente de los mercados de bienes y servicios (Cofeco, 1993:
art. 2). Por ello, prohibe y sanciona comportamientos que afecten a la com-
petencia que busca la eficiencia econdomica como resultado de una mejor
asignacion de los recursos o mayor diferenciacion en los productos, el de-
sarrollo de ventajas competitivas en beneficios de la produccion y de los
consumidores” (Pérez y Guerrero, 2002: 83).

Sus principales acciones son autorizar, condicionar o impedir las con-
centraciones que, por su importancia, pudieran tener efectos en el proceso
de competencia y libre concurrencia; emitir opinion favorable sobre los
agentes interesados en obtener o ceder concesiones, derechos u otros bie-
nes propiedad del Estado (generalmente mediante licitaciones o privatiza-
ciones), conforme lo establecido en la Ley Federal de Competencia Econo-
mica (LFCE) y en otras leyes sectoriales; sancionar las practicas monopdlicas
prohibidas por la LFCE, tanto las absolutas (acuerdos entre empresas para
manipular precios, dividir mercados o coordinar posturas en licitaciones),
como las relativas que pueden realizar empresas con poder de mercado
(entre otras, la division vertical de mercados, las ventas atadas, la negacion
de trato, la depredacion de precios y la imposicion de restricciones a la re-
venta de productos), y promover la aplicacion de criterios homogéneos de
competencia economica en las politicas publicas y la regulacion de la acti-
vidad economica con el fin de evitar las barreras legislativas o administrati-
vas al proceso de competencia y libre concurrencia (promocion de la com-
petencia) (Cofeco, 2010). Su vinculacion con la Secretaria de Economia es
de caracter estructural, en la medida en que “para efectos contables la rela-
cion entre ambas es fundamental, puesto que el presupuesto de la Comi-
sion pasara por la Secretaria, aunque contard con autonomia para hacer
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investigaciones, para tomar resoluciones y para imponer sanciones” (Levy,'>
1994: 74-75). El grado de autonomia-subordinacion al érgano central tam-
bién varia dependiendo del liderazgo de quién preside la Comision.'©

Estructura

La Cofeco esta conformada por un Pleno de cinco comisionados, uno de los
cuales es el presidente. Las decisiones dentro del Pleno se toman de forma
colegiada por mayoria, teniendo el presidente voto de calidad (Cofeco,
1993: art. 25). El presidente es nombrado por el Ejecutivo federal por un
periodo de seis afios, al término de los cuales finaliza su periodo de 10 afos
como Comisionado.!” Entre sus facultades se encuentran coordinar los tra-
bajos de la Comision; instrumentar, ejecutar y vigilar la aplicacion de las
politicas internas de la Comision; presentar al titular del Ejecutivo federal
y al Congreso de la Union un informe anual sobre el desempeno de la Co-
mision, que debe ser publicado; solicitar a cualquier autoridad del pais o
del extranjero la informacion que requiera para indagar sobre posibles vio-
laciones a la referida ley; representar legalmente a la Comision, nombrar y
remover al personal y crear las unidades técnicas necesarias de conformi-
dad con su presupuesto (Cofeco, 1993: art. 28).

Los comisionados también son designados por el titular del Ejecutivo
federal'® y deben cumplir con requisitos expresamente sefialados en la
ley.'” Para evitar conflictos de intereses, los comisionados deben abstenerse

5 Fundador y primer presidente de la Cofeco.

16 En algunos casos (Santiago Levy o Pascual Garcia de Alba), quienes habian sido
funcionarios de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, pudieron negociar, por
ejemplo, un mejor “trato” presupuestal para la Comision. En otros, las decisiones im-
portantes tomaban mas tiempo del necesario, como en el caso de Fernando Sanchez
Ugarte, al que le decian “el vacilante”, justamente porque le costaba trabajo tomar deci-
siones dificiles. Entrevista con un ex funcionario de la Cofeco, 24 de agosto 2008.

7 Esto es, los primeros seis afos ejerce la presidencia y los tltimos cuatro se des-
emperia solamente como comisionado.

8 La Camara de Senadores puede objetar dichas designaciones por mayoria. Hay
que decir que, si bien este mecanismo de manera formal esta pensado para garantizar
cierta participacion democratica, en la practica puede viciarse por consideraciones o
compromisos politicos.

19 Estos requisitos son: ser ciudadanos mexicanos por nacimiento que no adquie-
ran otra nacionalidad; estar en pleno goce de sus derechos civiles y politicos; ser profe-
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de desempenar cualquier otro empleo, trabajo o comision publica o priva-
da, con excepcion de cargos docentes. Ademas, ejercen su cargo por perio-
dos de 10 afos no renovables y sélo pueden ser removidos de él por causa
grave, debidamente justificada (Cofeco, 1993: arts. 26-27).

Actualmente, cuatro de los cinco comisionados cuentan con estudios
de posgrado en Derecho o Economia y amplias trayectorias relacionadas
con la competencia economica, habiéndose desempeniado en la administra-
cion publica federal, principalmente en la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (sHcP) o en la de Economia y en la Presidencia de la Republica.
Algunos de los comisionados también han llevado a cabo labores docentes
y académicas en diversas instituciones de educacion superior. Esta eviden-
cia refiere al hecho de que los comisionados tienen un solido perfil acadé-
mico y experiencia en sectores relacionados con la competencia, intentan-
do asegurar con ello que sus decisiones tengan el grado de especializacion
que requiere la delicada tarea de la Comision.

A los comisionados los asiste personal que los apoya para despachar
los asuntos de los que son responsables. La Cofeco tiene doce direcciones
generales?® y una Secretaria Ejecutiva, encargada de la coordinacion opera-
tiva y administrativa de la Comision (Cofeco, 1993: art. 29). Estas unida-
des también apoyan la labor de los comisionados. Por lo que respecta a los
recursos humanos, la Comisién cuenta con una plantilla de 175 personas:
134 profesionistas y 41 de apoyo administrativo. Este dato corrobora la
especializacion con la que trabaja.

Desempeno de la Cofeco

A mas de una década de su creacion, la Cofeco ha logrado avances signifi-
cativos en promover la eficiencia economica y la competencia a favor de los

sionales en las areas de Derecho, Economia, Ingenieria, Administracion Publica, Conta-
duria o materias afines al objeto de la Ley; ser mayores de 35 anos de edad y menores
de 75, y haberse desemperiado en forma destacada en cuestiones profesionales, de ser-
vicio publico o académicas sustancialmente relacionadas con la materia que regulan
(Cofeco, 1993: art. 26).

20 Estas son: Administracion, Asuntos Juridicos, Concentraciones, Investigaciones
de Practicas Monopolicas Absolutas y Restricciones al Comercio Interestatal, Enlace, Mer-
cados Regulados, Estudios Economicos, Investigaciones de Practicas Monopolicas Relati-
vas; Asuntos Contenciosos, y Procesos de Privatizacion y Licitacion (Cofeco, 2010).
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consumidores. A pesar de lo anterior, la efectividad de la politica de com-
petencia se ha visto afectada por algunos vacios legales que se vinculan con
el hecho de que, “por un lado, la ley enfatiza sobre todo mecanismos para
prevenir practicas monopolicas y de concentraciones econémicas; y, por el
otro, no prevé que se puedan dar acciones de abuso de poder o de posicion
dominante de agentes econdmicos sobre el mercado, sino que hace una
valoracion de cualquier practica o concentracion con base en la determina-
cion de un ‘poder sustancial del mercado’ (Cofeco, 1993),2! lo que ha re-
sultado en que la Cofeco no haya podido remediar directamente problemas
de falta de competencia en el mercado e incorporar suficientes considera-
ciones de competencia en la elaboracion de reglamentos, normas y politi-
cas publicas. “La relacion de la ley y el proceso de competencia y libre
concurrencia es de naturaleza eminentemente preventiva, lo que se traduce
en la practica en que no prevé al monopolio como una posicion dominante
que se traduciria en otorgar a la autoridad reguladora facultades para des-
mantelar una estructura juzgada anticompetitiva, como sucede en otros
paises, notablemente en los Estados Unidos” (Pérez y Guerrero, 2002: 85-
91). Otro problema que obstaculiza el desemperio de la Comision, tal como
quedo explicado en el apartado de experiencias internacionales, es que el
propio Poder Judicial de la Federacion ha insistido en que la ley contiene
importantes deficiencias que nulifican aspectos centrales de la politica de
competencia economica (Cofeco, 2006: 15). Baste sefialar en este sentido
que, en su primera década, la institucion ha recibido, mas o menos, un
amparo por cada ocho asuntos tramitados (Cofeco, 2010). Sobre el tema de
las sanciones existen datos que refieren a que, en ese mismo periodo, s6lo
se ha cobrado 14% de las multas impuestas, en tanto que 21% fue revoca-
do y 58% continuaba en litigio. A pesar de que la Ley ha sido reformada
(DOF, 2006), lo mismo que su reglamento (por, 2007), con el proposito de
dotar de mejores instrumentos a la Comision, los vacios legales atin impo-
nen presiones importantes a su labor. Finalmente, otro problema que pue-
de explicar su limitado desemperio es que, de acuerdo con sus responsa-
bles, es necesario designarle mayores recursos puesto que, no obstante que

21 Este concepto refiere al hecho de que de “no existir una alternativa suficiente de
consumo en una determinada drea geografica en la que se ofrecen o demandan bienes y
servicios, se deduce la existencia de un poder sustancial de mercado que compruebe la
capacidad del presunto responsable de fijar precios de manera unilateral o de restringir
el abasto en el mercado relevante, sin que los agentes competidores puedan actuar o
potencialmente contrarrestar dicho poder (Pérez y Guerrero, 2002: 93-94).
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el numero de asuntos ha crecido, el presupuesto asignado se redujo 9% en
términos reales entre 2000 y 2004 (Pérez, 2005: 6-9).

Comision Federal de Telecomunicaciones
Régimen juridico y atribuciones

La Comision Federal de Telecomunicaciones (Cofetel) es un érgano admi-
nistrativo desconcentrado de la Secretarfa de Comunicaciones y Transpor-
tes (SCT), con autonomia técnica, operativa, de gasto y de gestion, encarga-
do de regular, promover y supervisar el desarrollo eficiente y la cobertura
social amplia de las telecomunicaciones y la radiodifusion en México (DOF,
1996). De acuerdo con la experiencia internacional, la Cofetel calificaria,
entonces, entre las dependencias que cuentan con autonomia relativa para
dictar sus resoluciones. Pero, en opinion de los expertos, “el disefio institu-
cional de la Cofetel; su caracter eminentemente consultivo y su poco poder
en la toma de decisiones, presenta un limite a su eficiencia. La Cofetel no
goza de una independencia plena, ni de mecanismos de transparencia e
inclusion en el disefio de politica, lo que se ha traducido en el hecho de que
el sector de las telecomunicaciones se haya desarrollado en medio de una
gran cantidad de contiendas judiciales que han paralizado el ejercicio regu-
latorio” (Mariscal y Ramirez, 2008: 5).

Sus atribuciones se pueden resumir de la manera siguiente: expedir
disposiciones administrativas, elaborar y administrar los planes técnicos
fundamentales y emitir las normas oficiales mexicanas en materia de tele-
comunicaciones; opinar respecto a las solicitudes para el otorgamiento,
modificacion, prorroga y cesion de concesiones y permisos de telecomuni-
caciones, asi como de su revocacion; promover y vigilar la eficiente interco-
nexion de los equipos y redes publicas de telecomunicaciones, incluyendo
la que se realice con redes extranjeras, y determinar las condiciones que, en
materia de interconexion, no hayan podido convenirse entre los concesio-
narios de redes publicas de telecomunicaciones; registrar las tarifas de los
servicios de telecomunicaciones, y establecer obligaciones especificas, rela-
cionadas con tarifas, calidad de servicio e informacion incorporando crite-
rios sociales y estandares internacionales. Con respecto a los concesionarios
de redes publicas de telecomunicaciones que hagan valer su importancia y
hasta poder en el mercado, la Cofetel, de conformidad, de nueva cuenta
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con la ley correspondiente, esta facultada para proponer al titular de la sct
la imposicion de sanciones por infracciones a las disposiciones legales, re-
glamentarias y administrativas aplicables (Cofetel, 1999: art. 9).

El papel de la Cofetel resulta crucial, dado que interviene en uno de los
sectores econdmicos mas dinamicos. Entre 1990 y 2007 el sector crecio casi
cinco veces mas rapido que la economia en su conjunto; en 2007 contribu-
yo con 6% del P8, mientras que en 1990 lo hizo con 1.1%. Por otra parte,
México se ha colocado a nivel internacional en una posicion competitiva en
algunos segmentos del mercado; en 2006, por ejemplo, contaba con una
penetracion de Internet de 19% y de banda ancha de casi 4%, quedando,
en promedio como regién, por encima de América Latina. Sin embargo, el
problema reside en el hecho de no haber logrado aprovechar el potencial
que ofrece el sector, de manera que las telecomunicaciones sean en efecto
utilizadas como recurso para mejorar la competitividad del pais, por lo que
se encuentra en una posicion en cierto sentido débil respecto a paises como
Chile, India y Brasil, paises cuyo pPNB y distribucion del ingreso es similar e
incluso menor, pero que han puesto en marcha estrategias exitosas para
desarrollar y aprovechar las tecnologias de informacion y comunicacion
(110), como Corea, Singapur e Irlanda (Mariscal y Ramirez, 2008: 12).

El debate se centra, entonces, en que un problema de fondo tiene que
ver de manera precisa con el origen de la Cofetel, puesto que, cuando se
promulgo la Ley Federal de Telecomunicaciones (LFT), todas las atribuciones
de regulacion recayeron en la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
(scT) y, mas tarde, mediante un decreto, se cre6 la Comision, transfiriéndo-
sele algunas funciones, que en la practica se traducen en opiniones y reco-
mendaciones sobre otorgamiento de concesiones, generacion de normas,
planes técnicos, limitacion del espectro radioeléctrico e imposicion de san-
ciones, que pueden ser recusadas judicialmente. “Esta situacion ha generado
un esquema de doble ventanilla entre la agencia y la scT, que ha provocado
ambigtedad juridica en la aplicacion de la regulacion” (Mariscal y Ramirez,
2008: 17). En un intento por resolver estas ambigiedades se reformo la LFT
en abril de 2006, para incluir cambios que fortalecieran algunos de los aspec-
tos del disefio de la Comision, lo que ha contribuido a avanzar en materia de
desregulacion y a la emision de un numero mayor de resoluciones sobre
asuntos pendientes. Sin embargo, la doble ventanilla se mantiene, puesto
que la Cofetel sigue siendo una unidad administrativa subordinada a la scT.
Esto podria mejorar sustantivamente si se suprimieran las funciones regula-
doras de la Subsecretaria de Telecomunicaciones, con lo que la Comision
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podria quedar habilitada no sélo para emitir opiniones, sino también para
dictar resoluciones con caracter obligatorio (Mariscal y Ramirez, 2008: 5).

Estructura

La Cofetel, al igual que la Comision Reguladora de Energia y la Comision
Federal de Competencia, esta formada por un Pleno de cinco comisiona-
dos, incluido su presidente. Las decisiones dentro del Pleno se toman de
forma colegiada por mayoria, teniendo el presidente voto de calidad (Cofe-
tel, 1999: art. 9). Entre las atribuciones del Pleno se encuentran emitir
disposiciones administrativas de caracter general en materia de telecomu-
nicaciones, asi como aquellas relativas a tecnologias de la informacion; ex-
pedir normas oficiales mexicanas, planes técnicos fundamentales, procedi-
mientos de evaluacion de la conformidad, procedimientos de homologacion
y ordenamientos técnicos en materia de telecomunicaciones; emitir opi-
nion a la scT sobre las solicitudes para el otorgamiento de concesiones y
asignaciones en materia de telecomunicaciones, asi como respecto a sus
modificaciones, prorrogas y cesiones, sustentada en los dictamenes técni-
cos, economico-financieros y legales que realicen las areas competentes de
la Comision; proponer a la scT la nulidad, caducidad, revocacion o termi-
nacion de las concesiones de telecomunicaciones, asi como la requisa de
vias generales de comunicacion; autorizar las tarifas de los servicios de te-
lecomunicaciones cuando lo prevean los titulos de concesion y permisos
respectivos; proponer a la Secretaria los anteproyectos de adecuacion, mo-
dificacion y actualizacion de las disposiciones legales y reglamentarias en
materia de telecomunicaciones, elaborados por las unidades administrati-
vas de la Comision; administrar el espectro radioeléctrico y promover su
uso eficiente, asi como elaborar y aprobar las actualizaciones del Cuadro
Nacional de Atribucion de Frecuencias (Cofetel, 2005: art. 9).

Los comisionados son designados por el Ejecutivo federal** y deben
cumplir con los requisitos establecidos de manera formal.?> Con estos re-

122

22 La LFT establece que la Camara de Senadores podrd objetar los nombramientos
o la renovacion respectiva por mayoria (Cofetel, 2005)

23 Estos requisitos son: ser ciudadano mexicano por nacimiento, en pleno ejercicio de
sus derechos civiles y politicos; ser mayor de 35 y menor de 75 afios y haberse desempeftia-
do en forma destacada en actividades profesionales, de servicio publico o académicas rela-
cionadas de manera sustancial con el sector telecomunicaciones (Cofetel, 1999: art. 9).
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quisitos se busca asegurar que los comisionados sean expertos y cuenten
con los conocimientos técnicos en materia de telecomunicaciones. Para
evitar conflictos de intereses, los comisionados deben abstenerse de desem-
penar cualquier otro empleo, trabajo o comision putblica o privada, con
excepcion de cargos docentes. Ademas, ejercen su cargo por periodos de
ocho afos, renovables por un solo periodo. Para protegerlos de los vaivenes
politicos la LFT establece que los comisionados pueden ser removidos de
sus cargos solo por causa grave debidamente justificada (Cofetel, 1999: art.
9). Los comisionados eligen, de entre ellos mismos y por mayoria de votos,
al presidente de la Cofetel, quien tiene este encargo por un periodo de cua-
tro anos, renovables.?* Sus responsabilidades consisten en planear, organi-
zar, coordinar, dirigir, controlar y evaluar el funcionamiento de la Comision
y ejecutar sus resoluciones (Cofetel, 1999: art. 9). A pesar de los candados
institucionales, que la normatividad ha establecido para asegurar la auto-
nomia de los comisionados, un analisis histérico permite poner en duda su
cabal efectividad. La mayoria de los comisionados que ha tenido la Cofetel
han ejercido puestos de eleccion popular y han estado asociados con el
partido en el poder o, incluso, con los grandes consorcios privados que
regulan.”> En otros casos, algunos comisionados han renunciado, argu-
mentando que sus decisiones son cuestionadas o limitadas por la Secretaria
de Energia o no son escuchadas.?® Lo anterior, ha provocado muchas criti-
cas con respecto al riesgo de captura regulatoria de la Cofetel y, por ende, a
Su autonomia.

La aprobacion de los nombramientos de los comisionados por parte
de la Camara de Senadores también ha sido fuente de criticas. En 20006,
los senadores rechazaron la terna de comisionados propuesta por el enton-
ces presidente Vicente Fox, entre los que se encontraban Gonzalo Marti-
nez Pous y Rafael del Villar. Estos dos ultimos se ampararon y, después de

** Entre las modificaciones a la Ley hechas en abril de 2006, aparecen el periodo en
el que los comisionados y el presidente ocuparan sus cargos, asi como las posibles causas
de su destitucion; ambos aspectos no estuvieron contemplados en el texto original.

5 Entre 1996 y 2003, cinco de los 11 comisionados de la Cofetel tenfan lazos con
el anterior partido gobernante, el pri, mientras que los cuatro comisionados nombrados
en 2003, provenian del sector regulado (Dussauge, 2008: 7-8).

26 Las reformas a las leyes federales de Radio y Television, y de Telecomunicacio-
nes por parte de los poderes Legislativo y Ejecutivo en 2000, a las que la Cofetel se
oponia, fueron el motivo de la ultima renuncia del presidente de la Cofetel y de varios
comisionados.
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dos anos, la Corte finalmente resolvio que los senadores no contaban con
atribuciones para objetar estos nombramientos, por lo que ordend su
reinstalacion (La Jornada, 2008). Para su funcionamiento, el Pleno cuenta
con un Secretario Técnico y un Prosecretario Técnico. Asimismo, la Cofe-
tel se integra por unidades administrativas y 6rganos internos que le ayu-
dan en el ejercicio de sus funciones.?” El personal de confianza de la Cofe-
tel es sujeto del Servicio Profesional de Carrera. Por las labores que realiza
la Comision, los perfiles cuentan con un alto grado de especializacion
(Cofetel, 2010).

Desempeno de la Cofetel

Como se sefialo, en los ultimos 10 anos el sector de telecomunicaciones en
Meéxico ha crecido aceleradamente, adoptando tecnologia de punta y ex-
pandiendo el servicio.?® Sin embargo, es importante enfatizar que el érgano
regulador en este sector nace después de que en la ley se otorgaron atribu-
ciones reguladoras al 6rgano central (scT) y también después de que el Es-
tado otorgara a una de las empresas mas importantes del sector, Teléfonos
de México, el titulo de concesion para prestar servicios de telefonia (servi-
cio basico medido y renta mensual), los que siguieron funcionando como
tales atin después de la privatizacion de la empresa, dado que se trataba de
servicios de interés publico.?’

Ambas situaciones han dado como resultado que la Comision no logre
erigirse como el drgano regulador por excelencia, en tanto las atribuciones

27 Actualmente la integran una Secretaria Técnica del Pleno; tres unidades (Pros-
pectiva y Regulacion; Servicios a la Industria, y Supervision y Verificacion); 10 direc-
ciones generales (Prospectiva Regulatoria; Regulacion “A”; Regulacion “B”; Regulacion
“C”; Redes, Espectro y Servicios “A”; Redes, Espectro y Servicios “B”; Supervision; Ve-
rificacion “A”, Verificacion “B”, y Defensa Juridica); cuatro coordinaciones generales
(Comunicacion Social; Consultoria Juridica; Organizacion y Tecnologias de la Informa-
cién, y Administracion), y un Organo Interno de Control que ejerce funciones de con-
traloria. Estas unidades y organos auxilian al Pleno con las diversas regulaciones en
telecomunicaciones que la Comision ejerce. Ademas, los comisionados cuentan con
personal de apoyo.

28 Fl sector de telecomunicaciones es el que mayor crecimiento registra en la eco-
nomia; éste fue de 36.4% en el primer trimestre del afo. Las inversiones estimadas para
este anno suman 2 999 millones de dolares, (cNN Expansion.com, 2008).

29 Entrevista a un ex funcionario de la Cofetel, 2 de septiembre 2008.
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conferidas en la ley puedan atentar o ser interpretadas como contrarias a
lo que se sefiala en el titulo de concesion otorgado. Sus posibilidades regu-
ladoras puede ejercerlas respecto a servicios que queden fuera del titulo
mencionado, ocasionando tensiones con la empresa, muchas de las cuales
se han convertido en conflictos y éstos en asuntos en litigio frente a los
tribunales correspondientes. De ahi que existan limitaciones formales,
pero también percepciones, en el sentido de suponer que el ente regula-
dor puede ser “capturado” por el regulado o que el modelo regulatorio
adoptado en efecto logre alcanzar todos sus objetivos. Este asunto tiene
que ver también con la escasa coordinacion que existe entre las propias
comisiones reguladoras con las que la colaboracion debia ser una exigen-
cia, en la medida en que, para algunos asuntos, la Cofeco es quién elabo-
ra la resolucion, pero la aplica la Cofetel. Sin embargo, esta colaboracion
no siempre fluye como debiera. En otros casos, el obstaculo de la Comi-
sion se relaciona con conflictos que tienen las empresas con otros agentes
o actores, como la Camara Nacional de la Industria de las Telecomunica-
ciones (Canitec). Los desacuerdos entre ellos redunda en problemas adi-
cionales para el organo regulador; esos desacuerdos normalmente tienen
que ver con sumas importantes de dinero, lo que vuelve mucho mas difi-
cil encontrar el terreno propicio tanto para los acuerdos como para la ta-
rea reguladora.

Por otra parte, persisten barreras regulatorias de entrada al sector que
no han permitido desarrollar su potencial, presentandose, por ejemplo, la
situacion estructural de un muy escaso acceso a las TiC por parte de los
segmentos de poblacion con menores recursos. De hecho, la CEPAL ha sena-
lado que las reglas disefiadas para normar al sector, especificamente las ca-
racteristicas de la comision reguladora, fueron poco propicias para el desa-
rrollo de la competencia en la industria. La falta de autonomia y la limitacion
de las atribuciones de la Comision han dado como resultado un proceso
regulatorio lento e ineficaz, puesto que no dispone de procedimientos flexi-
bles ni cuenta con la autoridad suficiente para tomar acciones decisivas.*

0 En temas cruciales, entre los que destacan la generacion de normas, los planes
técnicos y la licitacion del espectro radioeléctrico, la funcion de la Cofetel se limita a
emitir una opinion y enviarla a la sct, que es la que finalmente toma las decisiones. De
igual forma, en materia de concesiones y permisos, asi como en cuestion de sanciones
y multas s6lo emite opiniones (Mariscal y Rivera, 2007: 14-15). La propia ley subordina
la entrada o permanencia de competidores por concesion o permiso a la sct, limitando
a la Cofetel a solo a expresar su opinién (Tovar, 2000: 51-52).
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De ahi que la Cofetel haya jugado un papel eminentemente consultivo,
aunado al hecho de que la sct ha intervenido directamente en la regulacion
cotidiana, creando la mencionada doble “ventanilla” (Tovar, 2000: 30). Esto
ha generado tension y hasta conflictos entre las dos dependencias, que han
redundado en detrimento de la funcion reguladora.®' A esto habria que
anadir los largos procesos legales entablados contra las decisiones del regu-
lador y las quejas continuas de las empresas, notablemente las de Teléfonos
de México, en relacion con su actuacion, que ponen de manifiesto la mas
evidente limitacion para el desarrollo del sector: la debilidad de la institu-
cion regulatoria (CNN Expansion.com, 2008).%* Por ello, la OcDE ha sefialado
que seria deseable que la Cofetel gozara de mayor independencia para ac-
tuar de manera mas decidida frente a las presiones politicas y de las empre-
sas reguladas, asi como mejorar sus procesos de transparencia y de respon-
sabilidad en sus decisiones, para que éstas tuvieran mayor peso y efecto
(ocpE, 2008: 88, 105).

Los retos para que el desempenio de la Cofetel pueda mejorar se re-
lacionan con la necesaria profesionalizacion de sus cuadros, dado que
hasta la puesta en marcha del Servicio Profesional de Carrera dificilmen-
te se podia pensar en ascensos por la via de los méritos. Por otra parte,
es importante reflexionar qué debera hacerse en el momento de renovar
la concesion que se otorgé a Telmex. De igual forma, debe hacerse un
importante esfuerzo institucional para lograr que el binomio especiali-
zacion-neutralidad politica en realidad opere en beneficio del organo
regulador para cumplir por completo con sus responsabilidades y, por
ultimo, pensar en otorgarle una estatus juridico distinto al de organo
desconcentrado para lograr una cabal autonomia del érgano central vy,
con ello, una mucho mayor influencia en la definicion de la politica de
telecomunicaciones.??

*'La sct y la Cofetel han mantenido un conflicto interno que ha retrasado la
licitacion de frecuencias para servicios de telefonia y banda ancha que se anuncio
desde octubre de 2007. La sct dijo que las bases de licitacion de cuatro bandas de
frecuencia se redactaron y aprobaron por parte de las dos dependencias, pero falta
que inicie el proceso la Cofetel. “Los que han fallado son los de la Cofetel, ellos dicen
que nosotros”, dijo en entrevista Luis Téllez, secretario de la scT (cNN Expansion.com,
2008).

32 Sobresale la resolucion de la Cofeco en torno al papel predominante de Telmex,
que lleva en litigio cerca de una década en los tribunales, sin que se haya podido llegar
a una decision satisfactoria.

3 Entrevista a un ex funcionario de la Cofetel, 2 de septiembre 2008.
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Comision Reguladora de Energia
Régimen juridico y atribuciones

La Comision Reguladora de Energia (CRE) se cre6 en 1993 como un érgano
consultivo en materia de electricidad. En 1995, la Ley de la Comision Re-
guladora de Energia (LCRE) modifico su régimen juridico, otorgandole la
figura de organo desconcentrado de la Secretaria de Energia, con autono-
mia técnica y operativa, encargado de la regulacion del gas natural y la
energia eléctrica en México.>*

Las actividades sujetas a regulacion en materia energética, de acuerdo
con la Ley, son:

* El suministro y venta de energia eléctrica a los usuarios del servicio
publico.

* La generacion, exportacion e importacion de energia que realicen los
particulares.

* La adquisicion de energia eléctrica para el servicio publico.

* Los servicios de conduccion, transformacion y entrega de energia
entre entidades que tienen a su cargo el servicio publico y entre éstas y los
particulares.

* Las ventas de primera mano de gas natural y gas licuado de petroleo.

* El transporte y almacenamiento de gas natural que no estén relacio-
nados con la explotacion, produccion o procesamiento.

* La distribucion de gas natural.

* El transporte y distribucion de gas licuado de petroleo mediante duc-
tos (CrE, 2010).

Los principales instrumentos de regulacion que la Ley brindo a la cre
son otorgar permisos, autorizar precios y tarifas, aprobar términos y condi-
ciones para la prestacion de los servicios, expedir disposiciones administra-
tivas de caracter general (directivas), dirimir controversias, requerir infor-
macion y aplicar sanciones, entre otros (CRE, 2010).

>t Antes de la expedicion de la Ley, las atribuciones en materia regulatoria del
sector energético se encontraban dispersas en otros ordenamientos, dependencias y
entidades.
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La Comision interviene en base a la ley que le dio origen en materia de regu-
lacion, cuando no es competencia de la Cofeco, actividades senialadas en el
articulo 3 que se resumen de la manera siguiente: a] ventas de primera mano
de gas natural y gas licuado de petroleo; b] prestacion de los servicios de trans-
porte, almacenamiento y distribucién de gas natural que no sean indispensa-
bles y necesarios para interconectar su explotacion y elaboracion, y c] trans-
porte y distribucion de gas licuado de petroleo por medio de ductos y gas
natural. Estas actividades deben sujetarse a la aprobacion de la Comision, la
que fijard la metodologia para el establecimiento de los precios, excepto en los
casos en los que la Cofeco determine que estén en condiciones de competen-
cia efectiva (Aguilar, J.B., 2000: 207-208).

Estructura

Para cumplir con su tarea reguladora en materia de electricidad y gas, la CRE
esta integrada por un Pleno de cinco comisionados, uno de los cuales funge
como su presidente. Dentro de la CRE, las decisiones se toman en forma
colegiada por mayoria de votos, teniendo el presidente voto de calidad.’
Este ultimo también es el responsable de coordinar los trabajos de la CRE;
instrumentar, ejecutar y vigilar la aplicacion de las politicas internas; nom-
brar y remover al resto del personal de la Comision, salvo el de apoyo di-
recto a los otros comisionados, que es nombrado y removido por ellos
mismos. Estos son nombrados por el Ejecutivo federal, a propuesta del
secretario de Energia. Para ocupar esos cargos deben cumplir con requisi-
tos estipulados de manera formal, los cuales aseguran que sean expertos y
cuenten con los conocimientos técnicos en la materia que regulan (CRE,
1995: art. 7).

Los cinco comisionados actuales cuentan con estudios de posgrado y
amplias trayectorias relacionadas con el sector energético, habiéndose des-
empenado en la administracion publica federal y empresas paraestatales,
principalmente en la Secretaria de Energia, la Comision Federal de Electri-
cidad y Petréleos Mexicanos, entre otras. Algunos de los comisionados
también han ocupado cargos de eleccion federal o local, participando o

% Entre los requisitos para ser comisionado estan ser ciudadano mexicano por na-
cimiento; haberse desempenado en forma destacada en cuestiones profesionales o acadé-
micas, relacionadas con las actividades reguladas, y no tener conflicto de interés con
empresas dedicadas a las actividades reguladas o vinculadas a éstas (CRg, 1995: art. 4).
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presidiendo comisiones de Energia. Finalmente, los cinco comisionados
llevan o han llevado a cabo labores docentes y académicas en diversas ins-
tituciones de educacion superior, entre los que sobresale el caso de Francis-
co Barnés de Castro, quien fue rector de la unam (CrE, 2010). De esta ma-
nera, puede verse que los comisionados tienen una formacion académica
solida y han desarrollado su carrera en torno al sector energético, lo que
permite suponer que sus decisiones cuentan con el grado de especializa-
cion necesaria, vision interdisciplinaria y neutralidad. Aunque los comisio-
nados son nombrados por el Presidente de la Reptblica, existen ciertos
candados institucionales cuyo propésito es evitar que la estructura de la
comision se vea constantemente interferida por criterios politicos (Moreno,
1998: 1). Por ejemplo, para proteger a los comisionados de los cambios
electorales, su designacion se hace de forma escalonada por periodos de
cinco anos, renovables (CRg, 1995: art. 6). Esta medida tiene el proposito
de garantizar que dos comisionados nunca dejen el cargo en un mismo
ano, dando asi certidumbre de que habra continuidad en la crg, indepen-
dientemente de los cambios sexenales (Moreno, 1998: 4). Los comisiona-
dos s6lo pueden ser removidos si incurren en faltas de conformidad con las
leyes aplicables, es decir, no pueden ser separados de su cargo por presio-
nes politicas o de forma discrecional. De igual forma, para evitar conflictos
de intereses la Ley prohibe que los comisionados desempetien cualquier
otro empleo, trabajo o comision, con excepcion de cargos académicos. A
pesar de estos candados institucionales y de la experiencia en materia ener-
gética que los comisionados tienen, algunos autores, como Mauricio Dus-
sauge (2008), han mostrado que, tanto en el periodo actual como en el
anterior, la mayoria de los comisionados tiene o tenfa una clara y directa
asociacion con el partido en el poder, por haber ocupado cargos de elec-
cién popular o dentro de la estructura del partido. Esto puede llegar a po-
ner en entredicho la autonomia de los comisionados y, por ende, de la CrRE
con respecto al gobierno (Dussauge, 2008: 5-6).

El pleno de la crE opera de la siguiente forma: cada comisionado debe
dar seguimiento a algunos de los proyectos que la Comision debe analizar.
Los proyectos son asignados de acuerdo con la especializacion de cada co-
misionado. Cada uno de ellos, apoyado por las diversas areas de la CRE,
prepara y presenta una pliego de posicion ante el Pleno, para que éste emi-
ta una resolucion. La CRE cuenta con dreas de apoyo: la Secretaria Ejecutiva,
la Direccion General de Administracion, la Direccion General de Electrici-
dad, la Direccion General de Gas Natural, la Direccion General de Asuntos
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Juridicos, la Unidad de Politica Econémica y la Unidad de Reestructura-
cion Eléctrica. Cada una de estas areas se especializa en una rama o materia
especifica de la Comision o en sus aspectos administrativos y de gestion.

Las dreas técnicas asisten en el trabajo de analisis y evaluacion al comi-
sionado ponente para su presentacion ante el Pleno de comisionados y lo
ayudan en la elaboracion del proyecto de resolucion. Ademas, participan
en el disefio y expedicion de nuevas disposiciones que contribuyen al de-
sarrollo de esas industrias y verifican el cumplimiento de la regulacion por
parte de los permisionarios. El resto de las dareas cumple funciones admi-
nistrativas, de apoyo legal y de vigilancia del marco juridico y de las diver-
sas disposiciones en la materia. Debido a las prioridades tan cambiantes del
sector energético, la CRE opera mediante equipos interdisciplinarios de tra-
bajo por proyecto, en los que participa personal profesional especializado
y de apoyo.

La estructura organizacional de la CRrE es horizontal; cuenta con pocos
niveles de administracion y supervision y con un namero grande de especia-
listas-técnicos en las areas sectoriales, que son los que realizan el trabajo
sustantivo de los proyectos. La Comision tiene una plantilla de 137 perso-
nas, entre elementos de apoyo y empleados especializados. El personal de
conflanza posee un alto nivel académico: la mayoria tiene estudios de licen-
ciatura; 23% tiene el grado de maestria y 6% el de doctorado (crg, 2010). El
personal de confianza de la crE, del nivel de enlace a director general, esta
regido por el sistema del servicio profesional de carrera. En sus 13 aios de
existencia, la CRE ha intentado operar con criterios de transparencia, estabili-
dad, equidad y autonomia. Sus decisiones pueden ser conocidas por los in-
teresados y la sociedad, en general, y se toman sustentadas en criterios claros
y objetivos. Sus resoluciones son publicadas en el Diario Oficial de la Federa-
cion (DOF), en los boletines y en los informes anuales o quinquenales.

Desempenio de la CRE

Desde su creacion en 1995, la cre ha jugado un papel fundamental al pro-
mover, desarrollar y regular el mercado energético del pais. Asimismo, debe
reconocerse la especializacion y autonomia técnica y operativa que ha lo-
grado frente a los regulados, puesto que, a diferencia de otros sectores,
como el de las telecomunicaciones, en el energético no se registra evidencia
de que los regulados hayan capturado las decisiones de la crRe (Moreno,
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1998: 4). De cara al futuro, el crecimiento en la demanda®® y el cambio
tecnologico pueden hacer del monopolio natural un fenémeno temporal
que requerira de cambios importantes en el disefio del marco regulatorio
(Tovar, 2000: 83, 94). Sin embargo, la OcDE también ha recomendado for-
talecer la independencia de la Crg, cambiando su figura juridica de 6rgano
desconcentrado a autoridad regulatoria independiente, para que tenga ma-
yores facultades administrativas, organicas y financieras,>” que permitan
enfrentar los retos energéticos actuales y futuros (Pérez-Jacome, 2004b: 5).
Finalmente, y como la misma CRE ha reconocido, es necesario contar con
mayores recursos humanos y materiales para lograr hacer frente a las de-
mandas crecientes del sector, ya que en el periodo 2000-2007 el presu-
puesto de la cre descendio 40%, pasando de 203 millones de pesos a solo
126 millones (Dussauge, 2008: 6).

Comision Nacional Bancaria y de Valores
Régimen juridico y atribuciones

La Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV) es una de las institu-
ciones reguladoras mas antiguas en México. Es importante senalar que, en
sus origenes, las funciones bancarias y de valores tuvieron un desarrollo
por separado.®® A partir de la década de los noventa, sin embargo, la libe-

% La demanda de energia eléctrica de 2003 a 2012 aumentara a una tasa anual
promedio de 5.6% (Pérez-Jacome, 2004a: 21).

37 Se sugiere que la CrRE pueda negociar directamente con el Congreso su presu-
puesto como lo hace el Instituto Federal de Acceso a la Informacion (1Fan).

8 La Comisién Nacional Bancaria (CNB) nacié en 1924 como un 6rgano descon-
centrado de la sHcp, dotado de la autonomia y facultades necesarias para vigilar el cum-
plimiento de las disposiciones legales relativas a la organizacion y operacion del sistema
bancario; proponer a dicha Secretaria los criterios para la mas eficaz reglamentacion de
las operaciones bancarias en el pais; practicar inspecciones a las instituciones, formular
y publicar las estadisticas bancarias nacionales, asi como actuar como cuerpo consultivo
de las autoridades hacendarias. La cNB jugoé un papel muy importante en el desarrollo
del modelo por sustitucion de importaciones desde la década de los cuarenta hasta la
década de los setenta, cumpliendo funciones de inspeccion y vigilancia de las institu-
ciones de crédito y, posteriormente, de las de seguros. Con la nacionalizacion de la
banca en 1982 y su posterior desincorporacion en 1990, la renovada Comision Nacio-
nal Bancaria adquirio facultades de supervision sobre las sucursales de bancos extranje-
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ralizacion del sistema financiero, que permitio la competencia tanto inter-
na como externa, impuso la necesidad de contar con mejores organismos
y procedimientos de supervision, para medir en forma consolidada el es-
tado en que se encuentran las instituciones en lo individual o formando
parte de grupos financieros.?® Por esta razon, en 1995, la Ley de la Comi-
sion Nacional Bancaria y de Valores (LcNBv) consolido, en un solo érgano,
las funciones que correspondian a la Comision Nacional Bancaria y a la
Comision Nacional de Valores. La Ley otorgo a la cNv la figura de organo
desconcentrado de la sHCP, con autonomia técnica y facultades ejecutivas
(cnBv, 1995: art. 1).

La cNBv nacio con el objeto de supervisar y regular, en el ambito de su
competencia, a las entidades financieras para procurar su estabilidad y co-
rrecto funcionamiento, asi como mantener y fomentar un sano y equilibra-
do desarrollo del sistema financiero en su conjunto, encaminado a la pro-
teccion de los intereses del publico. También le corresponde supervisar y
regular a las personas fisicas y morales, cuando realicen actividades previs-
tas en las leyes relativas al sistema financiero (cnBv, 1995: art. 2). La cNBvV
comprende en su esfera de atribuciones a todas las instituciones del sistema
financiero con excepcion del sector asegurador y afianzador, que se man-
tienen bajo la vigilancia de la Comision Nacional de Seguros y Fianzas
(cNSF) y las instituciones responsables de la proteccion de las pensiones y
retiros, reguladas por la Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el
Retiro (Consar). “La importancia de la tareas de la cNBV se puso de mani-
fiesto frente a la crisis financiera de los afios 1994-1995, en los que se ga-

ros; se reforzaron sus atribuciones como 6rgano asesor de la Secretaria de Hacienda
(sHCP); se aumentaron las multas administrativas que puede imponer y se le faculto para
remover o suspender a los miembros del consejo de administracion y al director general
de los bancos, asimismo se le otorgaron innumerables atribuciones de decision.

Por su parte, la Comision Nacional de Valores (cNv) nacié en 1946 como un orga-
nismo auténomo con facultades para aprobar el ofrecimiento de titulos y valores mexi-
canos; determinar, con sujecion a las leyes respectivas, los titulos y valores que pudieran
adquirir las companias de seguros como inversion de sus reservas; aprobar o vetar, en su
caso, la inscripcion en bolsa de titulos o valores; aprobar el ofrecimiento al publico de
valores no registrados en bolsa; entre otras. En sintesis, la cNv regularia el funcionamien-
to de la Bolsa de Valores de México. A partir de la década de los setenta, la cNv se forta-
leci6 con la Ley del Mercado de Valores y se crearon nuevos instrumentos para facilitar
el crecimiento del mercado de valores y su modernizacion en los anos siguientes.

3 Vease el portal de la Comision Nacional Bancaria y de Valores, en <www.cnbv.
gob.mx>.
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rantizaba en la ley (art.3) que la mision de la Comision era garantizar que
las instituciones financieras tuvieran la solvencia necesaria y que esto pro-
tegiera al publico inversionista y ahorrador”.*® Desde ese momento se crey6
firmemente en la necesidad de contar con un marco de reglas robusto que
estableciera pautas minimas de accion “prudencial” para la actuacion de las
instituciones del sector. “De esta manera, las tareas de la Comision se bifur-
can en dos ramas: la que establece las reglas y la que se encarga de su cum-
plimiento a partir del desempetio de funcionarios de la Comision llamados
supervisores. El resultado de estas acciones se materializa en el hecho de
que se revisa el cumplimiento de lo establecido en las reglas, favoreciendo
que, frente a cualquier tipo de incumplimiento, pueda quedar subsanado.
Si esto no pudiera lograrse, la Comision envia a las instituciones oficios de
observaciones, de donde se pueden también derivar sanciones.”*!

Estructura

Para el cumplimiento de sus objetivos la cNBv cuenta con los siguientes
organos y unidades administrativas: Junta de Gobierno, Presidencia, vice-
presidencias, Contraloria Interna, direcciones generales y unidades admi-
nistrativas necesarias para cumplir con sus objetivos (cnBv, 2010). La
Junta de Gobierno es un 6rgano integrado por 10 vocales (cinco de la
SHCP, tres del Banco de México, uno de las comisiones nacionales de Se-
guros y Fianzas, y uno del Sistema de Ahorro para el Retiro), ademas del
presidente de la Comision, que lo es también de la Junta, y dos vicepresi-
dentes de la propia Comision que designa el presidente (cNBv, 1995: art.
11). La Junta de Gobierno vigila las labores de la Comision (los nombra-
mientos, presupuesto e informes) y decide sobre algunas acciones en ma-
teria financiera (relacionadas, sobre todo, con la intervencion administra-
tiva de las entidades financieras). La Junta se retne por lo menos una vez
cada dos meses.

El presidente de la cNBv es la maxima autoridad administrativa y es
designado por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico. Para ser pre-
sidente se requiere cumplir con ciertos requisitos establecidos formal-

*0 Opinién recabada en la entrevista realizada a una funcionaria de la cnsy, el 13
de noviembre de 2008.
*! Entrevista realizada a una funcionaria de la cNBv, 13 de noviembre 2008.
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mente.*? De esta forma, se asegura que el presidente cuente con conoci-
miento de la materia financiera y no tenga conflictos de interés al
momento de ocupar su cargo. El presidente de la Comision se auxilia de
las vicepresidencias, direcciones generales y demas unidades administra-
tivas para el cumplimiento de sus funciones. El organigrama actual con-
templa ocho vicepresidencias y 28 direcciones generales, cada una de las
cuales corresponde con algun area de regulacion financiera, de supervi-
sion o de gestion administrativa de la propia Comision. Bajo el supuesto
de asegurar un alto grado de profesionalizacion, el personal de la cNBv de
confianza, del nivel de enlace a director general, se rige por el servicio
profesional de carrera.

Desempenio de la cNBv

Los programas y estrategias de la cNBv toman también su fundamento de la
legislacion secundaria aplicable y su desemperio se desdobla dentro de los
marcos técnico-financieros que delimitan la actuacion de las instituciones
del sector. Esto quiere decir que la Comision interviene para fomentar que
se califique bien la cartera o para que los bancos cuenten con capital sufi-
ciente, parametros que quedaron establecidos en convenciones internacio-
nales, como la llamada Basilea I1.** Sin embargo sigue existiendo déficit en
el papel de la Comision como organismo que coadyuve a fortalecer y hacer
mas competitivo el sistema financiero nacional, entre otras cosas debido a
los limites que le impone su propio estatus juridico, puesto que, al ser un
organo desconcentrado de la sHCP, no puede intervenir mas alla de los limi-
tes de la politica o politicas que establece dicha Secretarfa. El resultado ha
sido que la labor de la Comision ha permitido avanzar de manera gradual
en los aspectos que inciden en la dinamica de crecimiento del sistema en su
conjunto, lo que a partir de 1994 se tradujo en un esfuerzo importante de

*2 Entre los requisitos para ser presidente estan ser ciudadano mexicano por naci-
miento que no adquiera otra nacionalidad y estar en pleno goce de sus derechos civiles
y politicos; haber ocupado, por lo menos durante cinco anos, cargos de alto nivel en el
sistema financiero mexicano o en las dependencias, organismos o instituciones que
ejerzan funciones de autoridad en materia financiera; no desemperniar cargos de eleccion
popular, ni ser accionista, consejero, funcionario, comisario, apoderado o agente de las
entidades; no tener litigio pendiente con la Comisién; entre otros.

+3 Entrevista realizada a una funcionaria de la cNBv, el 13 de noviembre de 2008.
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homologacion de reglas, entre los que se destacan el establecimiento de
principios para la contabilidad de las instituciones y el de consejos para
proponer medidas para la administracion integral de riesgos y de auditoria
que operan como una suerte de mecanismo de control en el que se revisan
asuntos importantes como el hecho de autorizar créditos a personas relacio-
nadas; esto es, tratar de evitar la concentracion de créditos o diversificar el
riesgo al evitar el otorgamiento de créditos a una sola persona. Estos comi-
tés favorecen decisiones sustentadas en un equilibrio de pesos y contrape-
sos entre las decisiones de los ejecutivos del mas alto nivel (directores gene-
rales), el Consejo de Administracion y los otros accionistas. En sintesis, la
Comision supervisa que los expedientes se integren conforme a las reglas.
“Hay que decir, sin embargo, que existe una tension que se presenta entre
la politica de fomento a la actividad econdmica y financiera via créditos y la
rigidez que pueden provocar las reglas. La Comision introduce adecuacio-
nes que pueden favorecer mayor flexibilidad, lo que sin duda resulta mas
sencillo en épocas de mayor estabilidad economica.”* El universo de insti-
tuciones objeto de la regulacion de la Comision se integra con bancos, ban-
cos de desarrollo, casas de bolsa, sociedades de inversion, cajas de ahorro y
crédito popular, factorajes, almacenes generales de depésito, casas de cam-
bio, agencias calificadoras y proveedoras de precios. Como se menciono, el
sector asegurador y aflanzador se mantiene bajo la vigilancia de la Comision
Nacional de Seguros y Fianzas (CNSF) y las instituciones vinculadas con
fondos de pensiones y retiro, bajo la Consar, lo que en opinion de una alta
funcionara de la Comision crea problemas de coordinacion que podrian
resolverse si las tres comisiones quedaran integradas en una sola.

Los recursos de la CNBV provienen en su parte sustantiva del presu-
puesto de la SHCP y, en una proporcién menor, de las cuotas de las institu-
ciones del sector. Se insiste en el hecho de que su plena autonomia estaria
garantizada con un estatus juridico distinto; esto es, que no tuviera un vin-
culo jerarquico tan estrecho respecto a la sHCP. Por otro lado, también limi-
ta su actuacion la necesidad de adecuar su operacion a reglas que fija la
Cofemer cuyo proposito es mejorar la regulacion, pero no siempre conside-
ra los objetivos de comisiones, como la Bancaria y de Valores, y provoca
confusion al tener que atender tanto normas internas como externas.

Otros problemas que enfrenta la Comision para avanzar en su opera-
cién mas auténoma se vincula con la propuesta de incorporar a su personal

* Entrevista realizada a una funcionaria de la cNBv, el 13 de noviembre de 2008.
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al Servicio Profesional de Carrera, que al pretender la incorporacion al sis-
tema mediante examenes de caracter muy general, obstaculiza, por un
lado, la promocién de internos con mérito y experiencia, y, por el otro, la
incorporacion de funcionarios con el alto grado de especializacion que se
requiere para cumplir con las exigencias de las tareas.

CONCLUSIONES

En las ultimas dos décadas, el Estado mexicano transformé sustancialmen-
te su papel en la vida econémica y como agente de desarrollo. De un Estado
que intervenia en practicamente la mayoria de las ramas economicas, se
transitd a uno mas acotado y comprometido, entonces, con la tarea de re-
gular la libre competencia y, con ello, favorecer funciones de equilibrio
macroeconomico. Estas nuevas funciones que el Estado adopto fueron con-
secuencia directa del redimensionamiento que se llevé a cabo en el aparato
gubernamental y del nuevo modelo econdémico que se implantd desde la
década de los ochenta, orientado hacia la liberalizacion comercial.

Para asumir las nuevas funciones de regulacion y vigilancia en un en-
torno de libre competencia se crearon o reformaron diversas dependencias
o comisiones especializadas que han buscado atender y regular sectores
especificos que se vinculan con actividades econémicas o también para
proteger a los ciudadanos de las asimetrias de informacion o riesgos del
mercado.

El analisis hecho en este trabajo de algunas de esas comisiones regula-
doras permitio identificar sus caracteristicas y, en la medida de lo posible,
elementos para valorar su desempeno. El cuadro 2.2 resume los principales
hallazgos para cada uno de los aspectos que se estudiaron.

Con respecto a las funciones o atribuciones de las comisiones, éstas son
muy variadas, debido a que cada una atiende un sector especifico (de com-
petencia economica, energético, financiero, entre otros); sin embargo, sus
funciones pueden desdoblarse en preventivas, sancionadoras, correctivas y
reguladoras. Del analisis se desprende que las comisiones estudiadas asu-
men funciones que, por una lado, parecen rebasar la naturaleza de las pro-
piamente reguladoras, como un fin per se, para englobar algunas otras como
las preventivas, lo que de manera por demas paradojica resta vigor a la re-
gulacion propiamente dicha. Otro aspecto que también arrojo el estudio es
que, aunque sus funciones o atribuciones estan normadas por las leyes que
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Cuadro 2.2. Comisiones reguladoras

Ambito

Forma que adopta

Consecuencias

1] Funciones o atribuciones de
las comisiones

Preventivas, sancionadoras,
correctivas o reguladoras.

En ocasiones no estan
delimitadas y diferenciadas con
claridad.

2] Figura o régimen juridico

Organo desconcentrado o
descentralizado.
Autonomia técnica y operativa.

Orgdnicamente, la estructura
corresponde con las funciones
y lineas de accion de las
comisiones.

3] Estructura

La direccion se concentra en
algunos casos en 6rganos
colegiados compuestos por
comisionados, donde uno es el
presidente. En el caso de la cnsv
se cuenta con drganos o juntas
que ejercen funciones de
gobierno.

Servicio Profesional de Carrera
aplica para los puestos de
confianza. Personal directivo y
de base no cuenta con una
politica especifica de recursos
humanos.

4] Desemperio

La evaluacion no siempre es
sistematica ni mide resultados.

Vacios legales o procesos
judiciales afectan desempefo.

Reducciones presupuestales no
permiten llevar a cabo funciones
y tareas, y menos ampliarlas.

Limitada autonomia respecto a
la dependencia sectorizada.

Se cuenta con unidades y
equipos de trabajo que
responden a las necesidades de
especializacion.

A pesar de los candados
institucionales, persisten dudas
respecto a la independencia de
los comisionados que
conforman los plenos.

En el caso de las figuras
directivas, como secretario
ejecutivo, procurador o
presidente, su autonomia puede
ser alin mas limitada.

La profesionalizacion se da sdlo
en ciertos sectores, lo que
ocasiona vacios importantes.

No se puede determinar la
eficiencia de muchas de las
comisiones.

Largos procesos judiciales
provocan que las decisiones de
las comisiones pierdan validez y
eficacia.

Reducciones presupuestales
afectan directamente la tarea
reguladora de las comisiones.

Fuente: elaboracion propia.
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dieron lugar a la creacion de las comisiones, en muchos casos no estan de-
limitadas con claridad respecto a las que ejerce la dependencia sectorizada.
Esto ocasiona que haya dobles ventanillas, traslapes o incluso que las comi-
siones se vuelvan érganos meramente consultivos y no decisorios.

En cuanto a la figura o régimen juridico que las comisiones pueden
adoptar, todas las analizadas tomaron la de 6rgano desconcentrado (Cofe-
co, Cofetel, crE, cNBV), lo que, de acuerdo con la experiencia internacio-
nal, las sittia como instituciones con autonomia relativa. Su estatus y or-
denamientos juridicos que les dieron forma las doté de independencia
técnica y operativa, lo que, si bien les ha permitido llevar a cabo tareas
vinculadas con la investigacion y asesoria, también las ha limitado para
ejercer funciones de regulacion, en términos punitivos y de sancion y no
solo preventivas, a pesar de contar con el grado de especializacion necesa-
rio. De ahi que el andlisis hecho en este capitulo permite afirmar que en
muchos casos, siendo quiza el de la Cofetel el mas representativo, la rela-
tiva autonomia se desdibuja, puesto que las dependencias centrales (Se-
cretaria de Economia y Secretaria de Hacienda y Crédito Publico) ejercen
un importante control sobre estas comisiones, sea porque les dictan lineas
generales de accion e intervienen de manera muy directa en su operacion,
o0 porque toman las decisiones relativas a los recursos presupuestales con
los que cuentan. También ensombrece la nitidez de la operacion de estas
comisiones el hecho de que las empresas reguladas pueden llegar a ejercer
presiones que las acaben limitando en sus decisiones. Esto ha dado lugar
a severos cuestionamientos por parte de organismos internacionales, como
la OCDE, que insisten en que deberia otorgarse una autonomia real a estas
comisiones, puesto que la figura juridica de la que gozan no es garantia de
su independencia.

Respecto a la estructura, el analisis arroja varias conclusiones. En pri-
mer lugar, se constato que es comun que la estructura organica de las comi-
siones corresponda con sus funciones y lineas de accion. Lo anterior asegu-
ra que se cuente con unidades técnicas, administrativas o juridicas que
responden a las necesidades de especializacion. De igual forma, en algunas
comisiones (sobresalen los casos de la Cofeco y de la CRE) se trabaja por
medio de equipos multidisciplinarios en los que se logra potenciar la espe-
cialidad requerida, aunque esta situacion no es garantia para contrarrestar
las limitaciones mencionadas.

En segundo lugar, al analizar los 6rganos directivos de las comisiones,
como en los casos de la Cofeco, la Cofetel o la cre, la direccion suele con-
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centrarse en plenos u 6rganos colegiados compuestos por comisionados,
uno de los cuales ejerce la presidencia. Estos plenos emiten resoluciones
respecto de su sector regulado y estan conformados por comisionados ex-
pertos, nombrados por el Ejecutivo federal por periodos largos para prote-
gerlos de presiones politicas. A pesar de estos candados institucionales, la
investigacion mostré que persisten dudas relativas a la independencia de
los comisionados y, por lo tanto, a la imparcialidad de los plenos, por dos
razones. Por un lado, existe evidencia de que los plenos o comisionados
corren el riesgo de ser capturados por las empresas reguladas (esto debido
también a que algunos comisionados han tenido o tienen una estrecha re-
lacion con los é6rganos centrales). Por otro lado, histéricamente, y por lo
menos en los casos de la Cofetel y la crE, los comisionados guardan una
relacion muy cercana con el partido en el poder, habiendo ocupado cargos
de eleccion o, incluso, dentro del mismo partido. En algunas otras comisio-
nes, la funcion directiva, segun se estudio, se concentra no en un Pleno,
sino en una figura unipersonal, como la de presidente o secretario ejecuti-
vo. En estos casos, también se busca asegurar su independencia frente a
presiones politicas; no obstante, esto se dificulta por la relacion tan cercana
que la figura directiva guarda, en ocasiones, con el titular de la dependencia
sectorizada. En la CNBV se intenta contrarrestar esta influencia mediante la
participacion de la Junta de Gobierno.

En tercer lugar, con respecto a la gestion de los recursos humanos, se
tiene que la mayoria de las comisiones deben sujetarse al Servicio Profesio-
nal de Carrera, por lo que el personal de confianza se rige bajo este sistema.
Sin embargo, existe un vacio importante, puesto que tanto los altos puestos
directivos como el personal de base no cuentan con una politica especifica
de recursos humanos.

En lo que se refiere al desempeno de las comisiones, este estudio mos-
tré que, por un lado, no resulta facil que tengan entre sus atribuciones
tanto la de investigar como la de resolver; por momentos esta dualidad
parece situarlas en la clasica disyuntiva entre juez y parte. Por otro, se
encontrd que sus evaluaciones no son resultado de una tarea sistematica.
Algunas cuentan con indicadores de impacto, o al menos asi lo sefialan en
sus informes o portales; sin embargo, muchas otras se limitan a presentar
el numero de acciones que realizan sin hacer referencia a su calidad y
menos aun a sus consecuencias. Otro problema recurrente que ha afecta-
do el desemperio de las comisiones se refiere a los vacios legales y, tal
como lo indica lo que ocurre en otros paises, el hecho de que se tenga que
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recurrir a procesos judiciales por parte de los regulados, que normalmen-
te son muy largos y que terminan en los tribunales, entorpece y llega
hasta a anular la tarea de los 6rganos reguladores. Esto es de especial rele-
vancia en el caso de la Cofeco y de la Cofetel (aunque se presenta en la
mayoria de las comisiones). Las cifras muestran que se registra un alto
porcentaje de impugnaciones frente a sus resoluciones, lo que ha ocasio-
nado que pierdan validez y eficacia. Los vacios legales y la inexistencia, en
muchos casos, de una evaluacion sistematica de sus impactos también
constituyen retos importantes para lograr fortalecerlas. Un ultimo aspecto
que afecta directamente el desempeno de las comisiones es el presupues-
tal. Como se vio, los presupuestos de casi la totalidad de ellas han dismi-
nuido drésticamente en los ultimos anos, obedeciendo a las directrices
que marca la sHCP. Estas reducciones no solo afectan directamente su tarea
reguladora, sino que también ponen en peligro su propia supervivencia,
impedidas para contratar mas personal o para invertir en recursos de in-
vestigacion o materiales, necesarios para mejorar su operacion. Otro asun-
to que estd en el centro del debate en relacion con el desempeno de estas
comisiones es el que tiene que ver con la neutralidad de sus integrantes,
que repercute muy directamente en su falta de transparencia y rendicion
de cuentas. La opacidad respecto de lo que ocurre en ellas relacionada,
por ejemplo, con el nivel salarial que tienen los comisionados o con las
prestaciones de las que gozan.* Es igualmente conocido por todos que
algunos de los comisionados, como se menciond, no sélo tienen vinculos
partidistas, sino que su posicion ideologica corresponde a posturas que
distan de ser coherentes con el modelo de Estado que deja de intervenir
directamente para volverse un Estado regulador, tal como sucede en las
democracias desarrolladas.*

En suma, el presente capitulo arranca con un titulo entre interrogantes
debido a que puede concluirse que, en los ultimos afos, si bien ha apare-
cido en el andamiaje institucional del Estado un amplio abanico de comi-
siones reguladoras, sus disefios institucionales y su operacion, al menos

* Los comisionados pueden alcanzar salarios equivalentes al de un subsecretario
($140 000.00 al mes) y tienen, en la mayoria de los casos, asignados dos vehiculos
(Nufez, 2008).

6 Es el caso de uno de los actuales comisionados de la Cofeco, quien no cree mas
que en el mercado como agente regulador, lo que en la practica estaria sugiriendo que
las comisiones como la Cofeco no deberian existir, haciendo dificil su funcionamiento
desde adentro (Nunez, 2008).
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normativamente, no necesariamente aseguran su independencia y, por
ende, que cumplan por completo con sus objetivos, a pesar de contar con
personal especializado. De ahi que pueda afirmarse que su desempeno
muestra aun debilidades que impiden que el Estado asuma con plenitud su
tarea reguladora, aunque al menos se le ha puesto en la via de volverlo mas
eficiente, ya que debe operar conforme a presupuestos normativos y que
tiene que reportar, aunque sea de manera formal, sus acciones por parte de
los regulados; este transito se esta logrando de manera lenta y gradual. Sin
embargo, resulto evidente, que puesto que la regulaciéon se ancla en muy
buena medida en la normatividad, deber hacerse un importante esfuerzo
en materia de desregulacion para lograr acompasar la operacion de la ad-
ministracion publica y sus dependencias, de manera mas consistente y, por
ende, eficiente.
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INTRODUCCION

Los estudios sobre el sistema de partidos mexicano contemporaneo suelen
distinguir dos momentos fundamentales, tomando como base el grado de
competitividad que lo ha caracterizado. Se dice que el momento de la tran-
sicion democratica es un parteaguas que marca una ruptura entre el sistema
de partido hegemonico propio a los anos de dominio gubernamental del
Partido Revolucionario Institucional (pr1) y el sistema mas competitivo y
plural que permiti6 en el afio 2000 el acceso al gobierno de otro partido, el
Partido Accion Nacional (PaN).

Sin negar la importancia del cambio cualitativo registrado en el sistema
politico durante la ultima década del siglo xx, este capitulo tiene por propo-
sito explicar el funcionamiento del sistema de partido actual, no so6lo a partir
de la idea de ruptura, sino también desde la continuidad. Una aproximacion
cabal al analisis de la vida partidista mexicana obliga a identificar los elemen-
tos de continuidad y ruptura, y a examinar su peculiar combinacion. Esa
perspectiva permite comprender mejor algunas de las deficiencias que afec-
tan el funcionamiento de nuestras instituciones democraticas. La idea cen-
tral de este trabajo es que mas alla del incremento de la competitividad y del
pluralismo del sistema de partidos se ha consolidado una clase politica inter-
partidista que tiene un interés en el mantenimiento del sistema como tal y
que manifiesta un esprit de corps en el momento de reformar dicho sistema.

El capitulo esta dividido en tres partes. La primera toma brevemente en
consideracion el proceso de constitucion del sistema de partido moderno
en México. La segunda examina el patron de relaciones existente entre las
principales formaciones politicas actuales. Y la ultima trata de la vida inter-
na de los partidos.

El anlisis se apoya en tres argumentos que recorren todo el capitulo.
El primero busca mostrar como, desde la aprobacion de la ley electoral de
1946 que crea el sistema de partidos moderno en México, la figura del par-
tido ocupd un lugar central en la concepcion juridica de la representacion
politica —a diferencia de otros sistemas nacionales en los cuales la repre-
sentacion politica se concibe a partir de figuras juridicas, como la del can-
didato. Esa concepcion contribuyo a que, durante el largo proceso de nego-
ciacion en torno a la reforma de las reglas de competencia electoral de 1989
a 1996, muchos de los elementos que habian favorecido al pri como partido
dominante terminaran beneficiando a los tres principales partidos mexica-
nos en su conjunto: el Pri, el pAN y el Partido de la Revolucion Democratica
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(PRD). En otros términos, el sistema se volvio mas competitivo, pero tendio
a propiciar un control oligopélico de la representacion politica.

El segundo argumento se deriva del primero. El sistema de partidos
actual es, sin lugar a duda, mas competitivo que antes. No obstante, en el
momento de negociar los cambios en las reglas de la contienda electoral,
los tres grandes partidos tienden a encontrar un interés comun en el man-
tenimiento de su dominio sobre la competencia politica. Asi, el modelo de
relaciones que se establece entre los grandes partidos esta marcado por una
doble logica de competencia y complicidad.

El tercer argumento esta relacionado con la vida interna de los parti-
dos. De manera paradojica, esos partidos que gozan de condiciones juridi-
cas privilegiadas para asegurar su supervivencia tienden a presentar proble-
mas de institucionalizacion en lo que se refiere a su vida organizativa. La
proteccion externa que provee el marco juridico electoral parece tener un
efecto negativo sobre la capacidad de los partidos para dar soluciones esta-
bles y eficientes a sus problemas internos. Desde luego, la naturaleza de
esos problemas cambian de una organizacion a otra, asi como varfan los
retos a los cuales se enfrentan los partidos.

LA CONSTITUCION DEL SISTEMA DE PARTIDOS MODERNO

A'lo largo del siglo xx mexicano, la idea de representacion politica ha sido
estrechamente asociada al concepto de partido politico. En si, esa asociacion
no parece diferir del proceso de establecimiento de los sistemas politicos
modernos, en donde los partidos constituyen el vehiculo principal de la
participacion politica (Huntington, 1968: 89-90). En el caso mexicano esa
asociacion se dio en un contexto en el que la idea de representacion demo-
cratica expresaba mas una aspiracion que una realidad y el concepto de
partido, mas un instrumento de canalizacién de demandas y control institu-
cional que de participacion libre en la vida publica. Como consecuencia de
ello, se idealizo el concepto de partido y se hizo de él la figura juridica cen-
tral de las leyes que norman la participacion y representacion politicas. Tan-
to en la época del predominio del pri como en la posterior apertura del sis-
tema de partidos, prevaleci6 una concepcion de partidos politicos fuertes y
altamente institucionalizados como garante de la estabilidad institucional y
la participacion ordenada y efectiva de la ciudadania en la vida publica. Esa
concepcion prevalecio en la sucesion de reformas electorales que permitie-
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ron en la tltima década del siglo xx la democratizacion de la vida politica,
conservando y fortaleciendo las disposiciones legales que protegian a las
grandes organizaciones politicas establecidas. Sin embargo, el ritmo de ins-
titucionalizacion interna de dichas organizacion no ha correspondido con el
alto grado de proteccion juridica que les brinda la ley.

Si bien el periodo inmediatamente posterior a la Revolucion mexicana
atestiguo el surgimiento de una multiplicidad de partidos politicos, la ma-
yoria de ellos estaba directamente relacionada con la accion de caudillos
militares (Garrido, 1986: 43-47). Se interpreta comunmente que el cam-
bio de la politica personalista de los hombres fuertes a la politica institu-
cional de los partidos se dio con la creacion del Partido Nacional Revolu-
cionario, en marzo de 1929, y se suelen citar las palabras del presidente
Calles cuando propuso la creacion de “un cuerpo politico” que reuniera a
“todos los elementos revolucionarios” para marcar esa inflexion en la vida
publica (Garrido, 1986: 81).

Sin embargo, no fue sino hasta la promulgacion de la reforma electoral
de 1946, base juridica del sistema de partidos moderno, cuando la correla-
cion entre representacion politica y organizaciones partidistas quedo legal-
mente establecida.

La ley anterior, de 1918, permitia la existencia de candidaturas tanto
partidistas como independientes. Los requisitos para la participacion de los
partidos en las elecciones eran minimos: haber sido fundados por una
asamblea de cien ciudadanos, haber elegido a una junta directiva, haber
aprobado y dado a conocer un programa politico y de gobierno, no llevar
nombre o denominacion religiosa, publicar por lo menos ocho ejemplares
de un periodico de propaganda en los dos meses anteriores a las elecciones,
registrar a sus candidatos en los plazos previstos por la ley y nombrar a
representantes en las municipalidades en los tiempos previstos por la ley.
En otras palabras, era muy facil crear un partido politico para participar en
elecciones y la ley no alentaba la existencia de organizaciones partidistas
estables y solidamente constituidas.

En cuanto a los candidatos independientes, éstos gozaban de los mis-
mos derechos que los candidatos de partido, a condicion de que contaran
con el apoyo de cincuenta electores del distrito, publicaran un programa
politico formal y respetaran los plazos relativos a la inscripcion de candida-
turas y de designacion de representantes.!

L El texto de la ley se encuentra en Garcia Orozco (1988: 225-237).
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La ley de 1946 limito la presentacion de candidaturas a los partidos
politicos, desapareciendo la posibilidad de las candidaturas independientes
y obligd a esas organizaciones a solicitar su registro ante la Secretaria de
Gobernacion y a satisfacer requisitos mas estrictos para conseguirlo, uno de
los cuales era contar con 30 000 miembros distribuidos en, por lo menos,
dos terceras partes de los estados (Garcia Orozco, 1988: 242-253). De esta
manera, las organizaciones partidistas se volvian el unico vehiculo de la
representacion politica. Su reconocimiento estaba sometido a la satisfac-
cién de una serie de requisitos cuya aprobacion dependia del gobierno que,
si bien admitia la existencia de partidos de oposicion, contaba con instru-
mentos para controlar su naturaleza y tamano. Esas disposiciones tenian
también el efecto de otorgarle una dimension nacional al sistema de parti-
dos. Todos esos elementos, a los cuales hay que agregar la ya existente dis-
posicion constitucional que prohibia la reeleccion consecutiva para cargos
publicos, crearon un dispositivo legal propicio a la existencia de partidos
fuertes, aun si en los hechos, durante anos, el ejercicio del poder pasaba por
otras vias, al ser muy bajo el grado de pluralismo y competitividad del sis-
tema de partidos. Muchos politélogos identifican estas disposiciones lega-
les como la base del dispositivo que permitio la consolidacion de la hege-
monia del Pr1 hasta finales de los afios ochenta (Molinar Horcasitas, 1991:
39). Con ellas, el Pri se aseguraba de ganar las elecciones por un amplio
margen, a la vez que permitia un cierto grado de competencia controlada y
controlable, y garantizaba la presencia de partidos de oposicion, asi como
una imagen de pluralismo, aunque fuera limitado. La necesidad de satisfa-
cer una serie de requisitos para conseguir el registro como partido creaba
un vinculo de obligacion de las dirigencias partidistas con el gobierno.

Mas alla del uso que dio el gobierno a dichas disposiciones, es importan-
te subrayar la concepcion subyacente del papel que desempenaran los parti-
dos en la vida politica institucional del pais. En la exposicion de motivos de la
iniciativa que mandaba el Poder Ejecutivo al Congreso se estipulaba que: “Al
reglamentar la existencia y actuacion de los partidos politicos se ha propuesto
que éstos, en lugar de ser centros ocasionales de inquietud y agitacion estéril,
sean verdaderas instituciones de educacion politica de nuestro pueblo” (pD,
1945). A lo largo de los debates, los diputados que intervenian a favor de la
iniciativa presidencial asociaban la nocion de partido a ideas de estabilidad,
institucionalidad y educacion del pueblo en una democracia incipiente.* Los

2 He documentado el contenido de esos debates en Prud’homme (2001: 159-166).
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partidos imaginados por los diputados y el Poder Ejecutivo se ubicaban mas
cerca del Estado que de la sociedad y su concepcion tenia poco que ver con
la realidad de la vida asociativa nacional. Sin embargo, prevalecia la idea que
algun dia, cuando los valores democraticos hubieran madurado en la socie-
dad, esos partidos iban a desarrollar plenamente su vocacion de canales de
participacion democratica. Esa concepcion quedé anclada con profundidad
en la percepcion de los legisladores cuando se presentaba el momento de
reformar la ley electoral y oxigenar un modelo de representacion que pro-
vefa pocos alicientes para la participacion de los partidos de oposicién. Pues,
el bajo grado de competitividad del sistema de partidos y la dificultad de
hacerse de cargos de eleccion popular provocaban crisis recurrentes en los
partidos de oposicién y amenazaban la supervivencia del modelo.

Asi, a principios de la década de 1960, ante una fuerte crisis en el seno
del pAN y una propuesta del Partido Popular Socialista (pps), sometido a pre-
siones internas para dejar de participar en elecciones inequitativas que no
garantizaban sus triunfos, se negocié una reforma que propicié una mayor
representacion de los partidos de oposicion. Se cre6 la figura de los “diputa-
dos de partido”, que permitia a la oposicion incrementar su namero de dipu-
tados en funcion del porcentaje de votos conseguidos en toda la nacion en las
elecciones legislativas (Lujambio y Marban Laborde, 1997). Esta solucion al
problema de la escasa representacion de la oposicion no modificaba las con-
diciones de competencia, pero si utilizaba la figura del partido para incremen-
tar los alicientes a la participacion dentro del marco juridico establecido.

En esta ocasion, también, llama la atencion la manera en que el Poder
Legislativo vinculo en la exposicion de motivos de la iniciativa de ley el
concepto de partido a una idea de participacion politica ordenada, estable
y responsable: “Para canalizar la estabilidad organica de que México disfru-
ta, sera un factor importante la mejor canalizacion, por cauces legales, de
las fuerzas civicas, en particular las minoritarias y muy principalmente, las
que estando agrupadas en partidos politicos nacionales, acttian organica-
mente y no en forma dispersa, cuando no anarquica” (pp, 1966). La obli-
gacion de los partidos de oposicion reconocidos con el sistema de repre-
sentacion del momento se expresaba en la nocion de corresponsabilidad,
idea que sera reiterada en reformas posteriores. Como bien lo expreso en
ese momento el diputado Jesus Reyes Heroles: “un gobierno representativo
se dispone a compartir la responsabilidad gubernamental con quienes re-
presentan a las minorias. Los partidos de oposicion tendran la oportunidad
de ser corresponsales en la funcion de gobierno” (pp, 1962).
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Vale mencionar que, en ese momento, la oposicion interpreté también
la reforma como un reconocimiento a la importancia de los partidos politi-
cos de oposicion. Asi, el diputado Carlos Chavira Becerra, del paN, afirmaba
que: “En caso de ser aprobada, por primera vez en nuestra historia juridica
quedaron incluidos los partidos de oposicion en un texto constitucional
mexicano. Con ello se reconocera en nuestro sistema constitucional, en
forma expresa, la necesidad organica de la existencia de distintos partidos
politicos para que pueda alcanzar un funcionamiento real y adecuado de
las estructuras democraticas consignadas en la Constitucion” (pp, 1962).
Cabe resaltar que, mas alla de las diferencias asociadas a las posiciones de
gobierno y oposicion, se perfilaba una coincidencia en torno al papel de los
partidos politicos como canal principal de la participacion politica.

Esa concepcion se vio reforzada afios después, cuando la reforma elec-
toral de 1977 permitio6 la ampliacion del espectro de la representacion po-
litica. Dicha reforma electoral también se dio en un contexto de crisis de
participacion. Por un lado, se buscaba integrar a las fuerzas de izquierda,
tentadas en esa época por estrategias politicas antisistema vy, por el otro,
habia que alentar de nuevo las tendencias participacionistas en un Partido
Accion Nacional presa de presiones internas abstencionistas; como es sabi-
do, en la eleccion de 1976, el paN no presentd contrincante al candidato
presidencial del pri (Becerra et al., 2000: 77-84).

La Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales de
1977 fue parte de un paquete de medidas legislativas conocidas con el
nombre de Reforma Politica. En materia electoral, esas medidas hicieron de
los partidos politicos “entidades de interés ptblico”, ampliaron sus prerro-
gativas, dandoles facilidades para hacer proselitismo, introdujeron un sis-
tema de representacion mixta —de mayoria simple y proporcional— en la
Camara de Diputados, duplicaron el numero de diputaciones —300 de
representacion mayoritaria y 100 de proporcional—, permitieron el ingre-
so de nuevos partidos a la competencia electoral y devolvieron a la Supre-
ma Corte de Justicia el poder de investigar asuntos electorales. La nueva ley
daba también mas atribuciones a la Comision Federal Electoral.

Para muchos autores, reconocer constitucionalmente a los partidos
como entidades de interés publico expresaba por parte de los legisladores
una voluntad de “crear y generar un sistema de partidos” (Becerra et al.,
2000: 82). En efecto, esa decision venia a reafirmar y consolidar la tenden-
cia comenzada en 1946, que hacia de los partidos el tnico medio por el
cual se accedia a la representacion politica. Visto de manera retrospectiva,
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ese reconocimiento constitucional de los partidos como entidades de inte-
rés publico constituyo la piedra angular de todo un dispositivo legal que
terminaria, al filo de sucesivas reformas electorales, asegurandoles solidas
condiciones de existencia. Como bien lo expresaba el dictamen de las co-
misiones unidas de Estudios Legislativos y primera de Puntos Constitucio-
nales, presentado el 18 de octubre de 1977, ese reconocimiento “implica la
obligacion para el Estado de asegurar las condiciones para que [los parti-
dos] se desarrollen” (pp, 1977). En ese momento, mas alla de las garantias
legales, las obligaciones del Estado se limitaron a algunas prerrogativas de
los partidos, que les permitian tener tiempos permanentes en la radio y la
television, carteles y folletos para las campanas, acceso a espacios publicos
para realizar actos de propaganda, apoyos para realizar sus tareas editoria-
les, asi como una serie de exenciones de pago de impuestos y derechos. Sin
embargo, esas primeras prerrogativas constituirian el antecedente de una
serie de apoyos estatales a los partidos politicos, que culminaria casi veinte
anos después en el establecimiento de un generoso sistema de financia-
miento publico a dichas organizaciones.

La introduccion de la representacion proporcional en sustitucion de la
figura de “diputados de partido” existente vino también a crear alicientes
para fortalecer el peso de los aparatos partidistas. La formula de represen-
tacion mixta que fue aprobada reservaba una cuota de 100 escarios a los
partidos que no hubieran obtenido un minimo de sesenta diputados por la
via de mayoria simple. En los hechos, la parte proporcional de la formula
mixta de representacion quedaba reservada a los partidos de oposicion,
pues el Pri era el tnico partido que podia aspirar realistamente a alcanzar el
umbral de los sesenta diputados de mayoria. Asi, para los candidatos de
oposicion, tanto de los existentes como de los que se iban a crear después
de la adopcion de la ley, la via para tener acceso a cargos legislativos no solo
pasaba por la asociacion a un partido con registro, sino también por la in-
corporacion a las listas de representacion proporcional propuestas por las
dirigencias partidistas.

Esta formula de acceso a la representacion politica, que duré hasta la
reforma de 1986, la cual amplio el numero de diputados de representacion
proporcional a 200 y permitié virtualmente el acceso del pri a ella, tuvo por
efecto asociar la consolidacion de las carreras de los politicos de oposicion
con su cercania a sus respectivas dirigencias partidistas, pues la inmensa ma-
yoria de los diputados de oposicion accedian al Congreso por la via propor-
cional. Si bien esa medida tuvo efectos limitados en cuanto a la institucio-
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nalizacion de la mayoria de los partidos de oposicion, no se puede negar
que contribuy6 a crear una clase politica de oposicion con interés en las
actividades de las cupulas partidistas.

Asi, la reforma politica de 1977, mas alla de sus méritos propios en
términos de ampliacion de la representacion y el pluralismo, vino a confir-
mar el papel central asignado a los partidos politicos en el dispositivo elec-
toral mexicano. No solo los partidos con registro constituian la unica via de
acceso a la representacion politica, sino que su reconocimiento como enti-
dades de interés publico dio pie a que, mas adelante, con la paulatina de-
mocratizacion del sistema politico se construyera en torno a ellos una serie
de disposiciones garantes de la supervivencia de los mas establecidos.

En esta seccion traté de mostrar como una serie de decisiones inspira-
das en una concepcion idealizada de la participacion y las organizaciones
politicas, asi como producidas por los imperativos de ajuste periodico de un
sistema de pluralismo limitado, hicieron que, poco a poco, los partidos po-
liticos pasaran a ocupar un lugar central en el andamiaje juridico electoral.
En su origen, se trataba de mantener el control casi absoluto del pri sobre el
sistema politico, a la vez que se creaban alicientes para que las fuerzas de
oposicion aceptaran participar en el sistema politico formal en una situacion
de “minorfas”, para retomar una expresion de los legisladores de la época.

La formula del partido con registro, es decir, autorizado, garantizaba
hasta cierto punto un control sobre el comportamiento de sus integrantes.
A la vez, la debilidad de las fuerzas de oposicion obligaba a que el Estado
les proporcionara recursos para garantizar su sobrevivencia y para mante-
ner un minimo de expectativas en cuanto a los resultados de su participa-
cion en el sistema politico formal. Por mas que el PaN se haya opuesto de
1977 a 1989 a que el Estado apoyara con recursos a los partidos politicos,
se puede afirmar que el modelo de relacion entre Estado y partidos politi-
cos ya estaba bien implantado y aceptado en la década de los ochenta. Es
interesante notar que ese modelo serviria de base para la democratizacion
del sistema politico. Permitiria pasar de una situacion de “partido de Esta-
do” a un “Estado de partidos”. Si es cierto que, a diferencia del pri y de al-
gunos pequenos partidos, no todos tenian su origen en el Estado, no cabe
duda de que su consolidacion y su capacidad de competir exitosamente iba
a depender cada vez mas del Estado mexicano.’ Desde luego, faltaba hacer

° Esa situacion es compatible con el caracter jacobino del Estado mexicano que
propone Soledad Loaeza en su contribucion a este volumen.
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que el modelo fuera mas competitivo, equitativo y transparente. Veremos
en la proxima seccion como eso se logrd, después de muchos enfrenta-
mientos y negociaciones entre fuerzas politicas, a la vez que se consolidaba
el modelo de participacion centrado en los partidos.

LAS RELACIONES ENTRE LOS PARTIDOS

Después de la eleccion presidencial de 1988 y de las protestas a que dio
lugar, empez6 un ciclo largo de negociaciones entre partidos para reformar
la legislacion electoral en el pais.* Ese proceso se caracterizo por darse den-
tro de los limites del sistema politico formal y ser llevado por los partidos
politicos existentes. Fue un proceso gradual, aunque breve (ocho afos), en
el cual las movilizaciones sociales reales o virtuales influyeron en la capaci-
dad de negociacion de los partidos. Las protestas contra el fraude en las
elecciones federales de 1988, las movilizaciones postelectorales en varias
elecciones estatales (Michoacan, Guanajuato, San Luis Potosi y Tabasco,
entre otras) y la sublevacion neozapatista en Chiapas constituyeron los
principales movimientos que crearon retos a la gobernabilidad y obligaron
a la apertura de negociaciones en torno a las condiciones de la competencia
electoral. Se dio un ciclo en el cual alternaron sucesivamente elecciones,
protestas, reformas y, de nuevo, elecciones, protestas y reformas, hasta que
en 1996 se alcanzo un equilibrio en el cual las principales demandas de los
grandes partidos de oposicion fueron incluidas en la Constitucion y en el
Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, a la vez que
el PRI obtuvo las garantias necesarias para confiar en competir exitosamente
en el nuevo sistema de partidos (Prud’homme, 1998).

Después de esa serie de negociaciones, el sistema de partido hegemoni-
co, que se habia consolidado desde 1946, se transformo en un sistema com-
petitivo, mas equitativo y plural, dominado por tres grandes fuerzas politi-
cas: el PRI, el PAN y el PRD, acompanadas por algunos partidos de menor
importancia. Las relaciones entre esas fuerzas politicas se caracterizaron por
ser una mezcla de cooperacion, competencia y confrontacion, dependiendo
de las areas de interaccion consideradas. En esta seccion examinaré tres de

% Para un recuento mas detallado de los mecanismos de interlocucion entre los
partidos y el gobierno en cada reforma electoral remito al lector al texto de Jacqueline
Peschard en este volumen.
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esas areas: la negociacion de las reglas del juego, las contiendas electorales y
las actividades legislativas.

La negociacion de las reglas electorales

Si bien el ciclo de reformas que se abre en 1989 logro la transformacion de
un sistema de partidos semicompetitivo en uno competitivo, esa transfor-
macioén cualitativa se dio conservando disposiciones heredadas del pasado
que conforman una tradicion propiamente mexicana en cuanto a la confi-
guracion de un sistema electoral en el cual los partidos ocupan un lugar
central. Esas disposiciones son el resultado de la combinacion de dos feno-
menos: la existencia previa de un referente a un sistema de partidos ideal
que nunca funcioné como tal, pero que marco el imaginario de la clase
politica, y la via trazada por una sucesién de negociaciones en torno a la
legislacion electoral entre los partidos de oposicion y el gobierno (el depen-
dency path de los institucionalistas) que caracterizo el camino mexicano
hacia la democracia.

Esa combinacion hizo que, curiosamente, entre autoritarismo y demo-
cratizacion se elaboraran reglas institucionales favorables a la consolidacion
de un numero reducido de agrupaciones politicas con condiciones de exis-
tencia privilegiadas. Si las élites partidistas supieron o no sacar provecho de
dichas condiciones es otra cuestion. Sin embargo, se fue fortaleciendo un
sistema de partidos con tres grandes partidos nacionales (PRI, PAN y PRD),
centralizados en su modelo organizativo, que eran reconocidos constitu-
cionalmente como “entidades de interés publico” y obligados a tener un
cierto perfil programatico. Paradojicamente, mds alla de las numerosas di-
ferencias existentes entre esos partidos, prevalecio un esprit de corps expli-
cito o tacito cuando vino el momento de tocar las disposiciones legislativas
establecidas que constituyen el pilar de ese peculiar sistema de partidos.

Esas disposiciones estan asociadas a los siguientes aspectos de la le-
gislacion:

al La vinculacion obligada entre postulacion de candidaturas a cargos
de eleccion popular y aval de un partido politico con registro ha procurado
a los grandes partidos establecidos un virtual control oligopélico sobre la
representacion politica. En la ley de 1946 la prohibicion de candidaturas
independientes tenia por objetivo elevar el costo de la disidencia partidista
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y establecer un control sobre la representacion politica. Mediante la obliga-
cion para los partidos politicos de contar con un registro oficial otorgado
por la Secretaria de Gobernacion y la vinculacion requirida entre candida-
tura y postulacion partidista, el Poder Ejecutivo establecfa un sélido instru-
mento de control sobre el despliegue de las ambiciones politicas. No es de
sorprender que la reintroduccion de la figura de las candidaturas indepen-
dientes no fuera propuesta por ningtn partido politico nacional en las va-
rias rondas de reformas a las leyes electorales, hasta que en diciembre de
2009 fue incluida en la iniciativa de reforma politica del Poder Ejecutivo.
Pero aun en ese momento, con la excepcion del partido del Presidente,
Accion Nacional, los demas partidos se opusieron a ese aspecto de la refor-
ma. En la actualidad, esta disposicion tiende a hacer de los grandes parti-
dos politicos el canal privilegiado de acceso a cargos electivos por la via de
la candidatura directa o, hasta la reforma electoral de 2007, por la via de la
coalicion, mediante la cual las nuevas y pequenas formaciones politicas
buscaban atar su suerte a la de los primeros para conseguir el umbral nece-
sario de votos para conservar su registro y tener acceso a la representacion
en el Congreso.

b] El requisito de tener una amplia presencia a lo largo de la Reptblica
—combinado con la necesidad de reunir un numero respetable de simpa-
tizantes— para conseguir el registro ha contribuido a hacer de los partidos
organizaciones nacionales. Si bien es cierto que el Pri es el tnico partido que
cuenta con una solida organizacion en todo el territorio nacional, la figu-
ra de los “partidos nacionales” dificulta el surgimiento de fuerzas politicas
que cuentan s6lo con una concentracion regional de apoyos. Es una dispo-
sicion que fue introducida en la ley de 1946 y respondia entonces a la vo-
luntad expresada a finales de los afios veinte, con la creacion del antecesor
del pri, el Partido Nacional Revolucionario, de poner fin a la fragmentacion
de la vida politica nacional en una miriada de cacicazgos regionales. Los
requisitos para acreditar presencia nacional han variado a lo largo del tiem-
po. En la actualidad se exige que al solicitar su registro los partidos acredi-
ten 3 000 afiliados en 20 estados o 300 en 200 distritos electorales. Este
condicionamiento favorecié un modelo de expansion de los partidos que
va del centro a la periferia y obliga también a que las expresiones locales de
la politica sean tamizadas por el filtro del sistema nacional de partidos. Con
frecuencia, las élites que compiten por cargos locales de eleccion popular
terminan pactando con las dirigencias partidistas nacionales para competir
bajo las siglas de un “partido nacional”. Hasta la fecha, el caracter nacional
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del sistema de partidos no ha sido cuestionado por los principales partidos
politicos.

c] Desde 1946, la ley electoral precisa una serie de caracteristicas orga-
nizativas de los partidos que ha tenido un efecto sobre la configuracion
interna y la institucionalizacion de dichas organizaciones. Es un modelo
que ha favorecido la centralizacion del poder en manos de las autoridades
de las grandes formaciones politicas, dando lugar a agrupaciones partidis-
tas en las cuales la actividad tiende a concentrarse en las cupulas. Si a ello
agregamos la prohibicién constitucional de la reeleccién consecutiva de,
entre otros, los diputados y senadores, encontramos otro elemento que
acrecienta el control de las dirigencias partidistas sobre las carreras politi-
cas de sus afiliados. Si bien se han presentado varias iniciativas de reforma
con el propésito de permitir la reeleccion consecutiva a ciertos cargos pu-
blicos, hasta la fecha no han logrado siquiera ser sometidas a votacion en el
Congreso.

d] La debilidad financiera de los partidos de oposicion en un sistema
de competencia que no les favorecia, asi como la existencia de una frontera
poco clara entre el erario ptblico y el del partido gobernante llevaron a la
adopcion, mediante la negociacion entre las partes interesadas, de un siste-
ma cada vez mas generoso y caro de financiacion publica. El modelo con-
sagra la formula de la reforma constitucional de 1977 al efecto de que los
partidos politicos son “entidades de interés publico”. El resultado de esas
disposiciones es que desde la reforma electoral de 1996 los partidos politi-
cos con registro son, en dos palabras, partidos ricos. En las elecciones fede-
rales de 2006 (presidencial y legislativas), el conjunto de los partidos regis-
trados recibio la cantidad de 4 286 751 227.46 pesos para cubrir sus
actividades ordinarias y especificas, asi como sus gastos de campana. Si
bien la reforma electoral de 2007-2008 introdujo elementos que frenan el
crecimiento de la bolsa de financiamiento publico por la via de reducir la
duracion y de los topes de campania, el sistema sigue siendo muy generoso.
No hay indicios de que los partidos estén dispuestos a reducir sustancial-
mente el monto de sus recursos publicos.

el La reforma electoral de 2007-2008 fue una respuesta al clima de
desconfianza creado en torno a la eleccion presidencial de 2006 y logro
incorporar viejas demandas que contribuyen a incrementar la equidad, la
transparencia y la rendicion de cuentas en los comicios. Sin embargo, a
pesar de la incorporacion de esos elementos que mejoran el funcionamien-
to de la gobernanza electoral, dicha reforma dejo la percepcion que la au-
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tonomia de la maxima autoridad electoral, el Instituto Federal Electoral
(IFE), dependia de la buena voluntad de los partidos. En efecto, las decisio-
nes de renovar de manera escalonada el Consejo General de dicha institu-
cion, sustituyendo a la mayoria de los consejeros electorales que habian
sido encargados de la organizacion y supervision de la polémica eleccion de
2006 antes del fin de su mandato, asi como de crear una Contraloria Gene-
ral del 1FE, cuya cabeza seria nombrada por el Congreso, fueron interpreta-
das como un intento de los partidos politicos para limitar el margen de
accion de la autoridad electoral y “castigarla” por el manejo de la eleccion
presidencial de 2006.

Esa serie de acuerdos con frecuencia tacitos en torno a elementos inal-
terables de la legislacion electoral manifiesta un peculiar esprit de corps en
el seno de una clase politica que sin embargo, como lo veremos mas ade-
lante, en ocasiones alcanza un alto grado de polarizacion ideologica cuando
se trata de debatir ciertos aspectos de la politica publica. Esos acuerdos han
tenido por lo menos dos efectos visibles: dificultar el surgimiento de alguna
alternativa que pudiera representar una competencia solida para los tres
grandes partidos y fortalecer un modelo de representacion centrado en un
ideal de partidos fuertes con un sélido apoyo estatal. Llama la atencion
que, mas alld de los cambios esenciales que permitieron el paso de un sis-
tema autoritario a un sistema democratico, las negociaciones interpartidis-
tas de la transicion han favorecido una redistribucion de privilegios que
habian sido pensados en épocas anteriores para asegurar el predomino del
PRL. A la vez, esas disposiciones crean condiciones para la existencia de
partidos altamente institucionalizados. Veremos mas adelante que la reali-
dad es paraddjicamente distinta.

La competencia electoral

El resultado mas notorio de las negociaciones en torno a la legislacion elec-
toral se pudo apreciar no sélo en materia de equidad, transparencia y con-
fiabilidad en los comicios, sino también en el aumento de la competitividad
del sistema de partidos.

> Para mas informacion sobre los cambios legislativos en la materia véase 1FE (2008:
84y 98-105).
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Cuadro 3.1. Tendencias electorales, 1988-2009
1988 1991 1994 1997 2000 2003 2006 2009

PAN 17.17 16.17 24.97 25.85 38.23 30.72 33.38 30.72
PRI 48.84 58.87 48.58 37.99 36.92 36.78 28.2 37.12
PRD 27.8 7.92 16.11 24.97 18.68 17.61 28.98 12.2

Otros 6.19 17.04 10.34 11.19 6.17 14.89 9.44 19.96
Fuente: IFe, 2009.

De manera paulatina y casi constante, el PRI vio disminuir su porcenta-
je de votos. Sien 1979, 1982 y 1985 el pri captaba todavia mas de 65% de
los votos en las elecciones legislativas y su mas cercano contendiente, el PAN,
apenas 16% del sufragio, en 1988, el pri paso debajo del umbral de 50%.°
Los pequerios partidos agrupados bajo la coalicion electoral del Frente De-
mocratico Nacional en apoyo a la candidatura presidencial de Cuauhtémoc
Cardenas recibieron casi 28% de los votos, abriendo un flanco a la izquierda
del partido gobernante.

A pesar de una recuperacion en las elecciones legislativas de 1991, la
proporcion de votos del pri disminuy6 de manera constante hasta alcanzar
28% en 2006. Es interesante constatar que esa disminucion no se tradujo
en un crecimiento lineal de la proporcion de votos a favor de un solo par-
tido de oposicion. El Partido de la Revolucion Democratica (PRD) conocio
una suerte electoral mas irregular, marcada por el efecto de arrastre de
candidatos con un alto nivel de popularidad, la distribucion de votos en-
tre socios de las coaliciones electorales formadas en elecciones especificas
y los efectos negativos de sus conlflictos internos sobre el electorado: su
grado de apoyo ha variado entre 8 y 29%. Accién Nacional, por su parte,
después de mantenerse en casi 25% en 1994 y 1997 y de conquistar 38%
del sufragio en 2000, logro estabilizar su proporcion de apoyos en alrede-
dor de 30 por ciento.

Esas tendencias confirman el incremento de competitividad del siste-
ma de partidos. De hecho, desde 1997 ningtin partido ha logrado asegurar
la mayoria en el Congreso. Si a las tendencias descritas arriba agregamos la
recuperacion impresionante del pri en las elecciones legislativas de 2009 y
la caida también pronunciada del prD, tenemos un cuadro de alta competi-
tividad en el que los electores parecen comportarse en funcion de su apre-

O El lector encontrard interpretaciones recientes del declive electoral del pri en
Green (2007) y Magaloni (2006).



136 INSTITUCIONES Y PROCESOS POLITICOS

ciacion del desempenio de los partidos, utilizando el voto como instrumen-
to de premiacion y castigo.

Esa nueva competitividad se vio marcada desde 1994 hasta 2006 por
una concentracion de alrededor de 90% de los votos en manos de los tres
grandes partidos (PAN, PRI, PRD). Pero esa tendencia se modifico en las elec-
ciones legislativas de 2009 gracias al incremento de los votos del Partido
Verde Ecologista de México (pvem), del Partido del Trabajo (pT) y de Con-
vergencia. Cabe subrayar que en el caso de estos dos tltimos partidos, el
incremento en su porcentaje de votos se debié a problemas internos del
PRD. En efecto, su candidato a la eleccion presidencial de 2006, Andrés
Manuel Lopez Obrador, decidi¢ llamar a votar por candidatos de estos dos
partidos en razon de su desacuerdo con la dirigencia en turno de su propio
partido. Queda por explicar el repunte del voto a favor del pveEm, que puede
ser interpretado como un voto de protesta contra los grandes partidos.

Haciendo excepcion de los resultados de las elecciones legislativas de
2009, se observa que la nueva competitividad del sistema de partidos tien-
de a ser un asunto que corresponde principalmente al paN, al PRD y al PRI
Por lo tanto, el sistema de partidos es multipartidista con dominancia de
los tres mayores. En ese sentido, las caracteristicas de la competencia elec-
toral hacen eco a la logica de la negociacion de las reglas del juego evocada
en el apartado anterior.

En cuanto a la mayoria de los pequetios partidos, su estrategia hasta la
reforma electoral de 2007, que cambio las disposiciones para la distribucion
de los votos conseguidos en coalicion, consistié en competir coaligados con
uno de los tres grandes partidos establecidos. En efecto, la ley permitia que,
mediante la firma de un convenio, se transfiriera un porcentaje predetermi-
nado de votos entre socios de una coalicion. De esta manera, al formar una
coalicion electoral esos pequenios partidos se aseguraban de conseguir 2%
de los votos necesarios para tener representacion en el Congreso y conservar
su registro. El caso del PvEM, que se alio sucesivamente con el PAN y el PRI en
2000 y 2003, ilustra bien el recurso a esa estrategia. La reforma de 2007-
2008 modifico los parametros para la formacion de coaliciones, obligando
al elector a marcar explicitamente su preferencia por un solo socio en las
coaliciones. Hemos visto, lineas arriba, como las circunstancias particulares
de las elecciones legislativas de 2009 parecen haber salvado a los pequeiios
partidos de los efectos adversos de la modificacion a la ley.

Si bien las disposiciones de la ley electoral tienden a nacionalizar los
conflictos politicos regionales o locales, canalizandolos y reconvirtiéndolos
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en el sistema de partidos nacional, durante los primeros anos de la transi-
cion ese sistema nacional parecio esconder la existencia de dos subsistemas
bipartidistas, en el cual el PRI operaba alternadamente como eje de confron-
tacion en ciertos estados con el PAN y en otros con el PrD. Esa situacion se
modifico en 2006, al incrementarse los distritos en los cuales el PAN y el PRD
constituyen las dos primeras fuerzas politicas (Prud’homme, 2010: 59).

El incremento de la competitividad y la consecuente ampliacion del
pluralismo pueden también ser apreciadas en los niveles estatales y locales
del sistema politico. No fue sino hasta 1989, con la victoria del candidato
panista a gobernador en Baja California, Ernesto Ruffo, cuando un partido
de oposicion pudo acceder al poder en un estado por la via electoral (gra-
fica 3.1). Sin embargo, en 2000 el PaN ya gobernaba nueve estados y el PRD,
cinco, incluyendo el muy importante Distrito Federal. Esa tendencia se
estabilizo a lo largo de la década siguiente, lo que contribuyo no solo a la
diversificacion partidista en el ejercicio de responsabilidades gubernamen-
tales, sino también a la reactivacion de relaciones federales que habian sido
hasta entonces un mito constitucional mas que una practica real. La misma
tendencia puede ser observada en cuanto al signo politico de los gobiernos
municipales: en 1983, 2 298 municipios eran gobernados por el Pr1, 36 por
el PAN y 29 por otros partidos o coaliciones; en 2007, el pri controlaba

—a&— PRI —O0— PAN —e— PRD
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2000
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2008

Fuente: tomada del capitulo de Mauricio Merino en este volumen (grafica 12.4).

Grafica 3.1. Numero de gubernaturas por partido politico, 1989-2008.
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1 103 municipios, el PAN 465, el PRD 337 y 113 gobiernos municipales es-
taban en manos de otros partidos o coaliciones.”

En cuanto a la dindmica de vinculacion entre los distintos ambitos te-
rritoriales del sistema de partidos mexicano, cabe resaltar la manera en la
que el sistema de partidos nacionaliza las luchas regionales y locales por el
poder. Si bien los tres grandes partidos tienen en grado distinto estructuras
organizativas en el conjunto del territorio nacional (con una presencia mas
extendida y solida del aparato del pri), es usual que terminen cooptando
élites locales en conflicto. Por ello, el PN y el PRD se han beneficiado de las
rupturas internas del pr1 en algunos estados (Chiapas, Michoacan, Tlaxcala
y Zacatecas para el PRD; Veracruz para el PAN).

De la misma manera, la logica de formacion de coaliciones en los nive-
les estatales y locales desafia la logica de las relaciones establecidas entre
partidos a escala nacional, aun si la formacion de esas coaliciones suele ser
objeto de la aprobacion de las dirigencias nacionales de los partidos. La
formacion de coaliciones entre el PAN y el PRD para derrotar al PRI en las
elecciones para gobernador de 2010 en varios estados (Durango, Puebla,
Oaxaca e Hidalgo, entre otros) se inscribe en esa dinamica en apariencia
contradictoria, considerando el alto grado de polarizacion que prevalecio
entre dichas formaciones politicas en los primeros anos del gobierno del
presidente Calderon, cuando el PRD se negé a reconocer la legitimidad del
Presidente y adoptd estrategias antisistema. Asi pues, bajo el cobijo del
sistema de partidos nacionales se oculta una gran diversidad de dinamicas
de competencia en los ambitos estatales y locales. La convergencia de esas
dinamicas en un mismo sistema nacional muchas veces crea un desafio a la
racionalidad y deja la impresion de que el horizonte de las acciones parti-
distas esta delimitado por el tiempo corto del calendario electoral.

En sintesis, en los 30 ultimos anos, el grado de competitividad y pluralis-
mo del sistema de partidos mexicano ha aumentado de manera notable. El
sistema ha pasado de ser el pilar sui generis de un régimen autoritario a cons-
tituir la base de un régimen democratico. Tres grandes partidos suman alre-
dedor de 90% de los votos en elecciones federales y compiten por los prime-
ros lugares en las preferencias de un electorado cuyo comportamiento refleja
su apreciacion del desempenio de dichos partidos. En los estados y localidades
existe también una multiplicidad de dinamicas de competencia que son, bien
que mal, reconvertidas y concentradas en el sistema de partidos nacional.

7 Veéase el capitulo de Mauricio Merino en este volumen.
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Las relaciones partidistas en el proceso legislativo

El creciente grado de competitividad del sistema de partidos pronto se vio
reflejado en la composicion del Congreso. A partir de 1997, bajo la presi-
dencia del priista Ernesto Zedillo, y hasta la fecha, México ha vivido con
gobiernos divididos, es decir, gobiernos en los cuales el Presidente en turno
no logra tener la mayoria absoluta en, por lo menos, una de las dos cama-
ras. De hecho, si bien el presidente Zedillo pudo contar con la mayoria en
el Senado a lo largo de su sexenio, no fue el caso de los presidentes Fox y
Calderon del paN, quienes tuvieron que gobernar sin mayoria absoluta tan-
to en la Camara de Diputados como en el Senado. Cabe recordar que la
Constitucion mexicana exige una mayoria absoluta para la aprobacion de
leyes ordinarias y una mayoria calificada de dos tercios para la aprobacion
de reformas constitucionales. En cuanto a las relaciones entre las agrupa-
ciones politicas en un sistema en el cual priva un alto grado de disciplina
partidista, esto implica la necesidad de formar coaliciones ad hoc para ase-
gurar el funcionamiento del parlamento.

En el pasado, las condiciones de dominio politico del partido del Pre-
sidente crearon la ilusion de que el Poder Ejecutivo era omnipotente frente
al Poder Legislativo. La nueva correlacion de fuerzas dejo claro que el po-

Cuadro 3.2. Representacion en la Camara de Diputados, 1997-2009

Legislatura
Lvil Lvii LIX X LXI
1997-2000 2000-2003 2003-2006 2006-2009 2009-2012

PRI 239 208 203 104 237
PAN 121 207 148 206 143
PRD 125 53 97 126 71
PVEM 6 16 17 19 21
PT 7 8 6 16 13
Convergencia Democratica 1 5 16 6
Partido de la Sociedad Nacionalista 3
Partido Alianza Social 2
Nueva Alianza 9 9
Partido Alianza Socialdemocrata 4
Independientes 2 2 24

Total 500 500 500 500 500

Fuente: IFe (2009).
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Cuadro 3.3. Representacion en la Cadmara de Senadores 1997-2009

Legislatura
v v LVII-LIX LX-LXI
1994-1997 1997-2000  2000-2006  2006-2012

PRI 102 79 58 33
PAN 20 31 47 52
PRD 6 16 15 29
PVEM 5 6
PT 1 1 2
Convergencia Democratica 1 5
Nueva Alianza 1
Independientes 1 1

Total 128 128 128 128

Fuente: IFe (2009).

der del gobierno provenia mas de esas condiciones de dominio que de las
disposiciones constitucionales. De hecho, esta nueva situacion mostrd mas
bien la debilidad del Ejecutivo frente al Legislativo cuando vino el momen-
to de negociar las iniciativas de ley.® De manera correspondiente, esa debi-
lidad incremento el poder de negociacion de los partidos de oposicion y
dejo la impresion de que el nuevo pluralismo era sinénimo de paralisis
parlamentaria.

Como bien lo muestran las compilaciones estadisticas de la actividad
legislativa, esa impresion no corresponde a la realidad. De hecho 84% de
las iniciativas del presidente Zedillo (LVII Legislatura), 50 y 70% de las
iniciativas del presidente Fox (LVIII y LIX Legislaturas) y cerca de 80% de
las iniciativas del presidente Calderon (LX Legislatura) fueron aprobadas
por el Congreso. Por otro lado, las coaliciones que permitieron la propor-
cion mas alta de aprobacion de iniciativas legislativas abarcaron en cada
una de esas legislaturas la totalidad de los partidos politicos (Casar, 2010:
127-128). Desde un punto de vista cuantitativo, esos datos muestran que
los partidos estan mas dispuestos a cooperar con la Presidencia y entre ellos
de lo que dejan suponer las apariencias.

Sin embargo, la impresion de paralisis legislativa y de dificultad para
cooperar entre partidos se explica mejor cuando tomamos en considera-

8 Remito el lector al capitulo de Rogelio Hernandez en este volumen, en donde se
discute el nuevo equilibrio en la relacion entre los poderes.



EL SISTEMA DE PARTIDOS 141

cion las reformas importantes para los presidentes en turno. Como bien lo
sintetiza Marfa Amparo Casar:

Los dos presidentes [Zedillo y Fox] que gobernaron bajo condiciones de go-
bierno dividido vieron que las iniciativas en las cuales tenian mads interés fue-
ron derrotadas (y en algunos casos ni siquiera fueron enviadas al Congreso a
sabiendas que serian derrotadas). Esas incluyen las reformas fiscales y del sec-
tor energético en tiempos de Zedillo y las reformas fiscal, del sector energético,
de las telecomunicaciones, del codigo electoral, de los derechos humanos y
del poder judicial en tiempos de Fox (Casar, 2010: 129).

Durante el sexenio del presidente Calderon se adoptaron varias inicia-
tivas importantes para el Poder Ejecutivo (reformas de las pensiones, fisca-
les, electorales, judiciales y del sector energético). Eso fue posible gracias a
un cambio de estrategia por parte de la Presidencia. Se opt6 por proyectar
una imagen de concordia legislativa a costa de modificaciones profundas en
el contenido original de las iniciativas presidenciales. De hecho, muchas de
ellas terminaron vaciadas de su sustancia original y reflejaron la situacion
de empate prevaleciente en el Congreso.

En suma, en lo que se refiere a las relaciones legislativas interpartidistas
durante los 13 ultimos afios de gobierno dividido, el nivel de cooperacion
ha sido mayor de lo que podria pensarse, si consideramos tanto la tasa de
aprobacion de las iniciativas del Poder Ejecutivo como el predominio de
coaliciones legislativas que incluyen a todos los partidos representados en
el Congreso. Sin embargo, ese grado casi ejemplar de cooperacion legislati-
va desaparece si tomamos en consideracion las iniciativas que cuentan para
los presidentes y son consideradas por los analistas como esenciales para
resolver los grandes problemas del pais. En este caso, las diferencias ideo-
logicas parecen imponerse.

Entonces, en cuanto a las relaciones entre las agrupaciones politicas, se
dibuja un cuadro complejo en el cual se entremezclan relaciones de com-
petencia, confrontacion, cooperacion y complicidad. No cabe duda de que
la transicion a un régimen democratico y plural se dio fundamentalmente
por la via de negociaciones entre los principales partidos politicos para es-
tablecer reglas de competencia electoral mas equitativas, confiables y trans-
parentes. Si bien los partidos estuvieron sometidos a presiones internas y
externas, son ellos los que lograron acordar las nuevas reglas del juego sin
romper el orden institucional. Como consecuencia de ello, el sistema de
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partidos se volvio mads competitivo, como lo atestiguan los resultados elec-
torales que no han permitido desde 1997 la obtencion de una mayoria
absoluta por un solo partido en la Camara de Diputados.

A la vez, con excepcion de las elecciones legislativas de julio de 2009,
los tres grandes partidos, el PaN, el PrI y el PRD, concentran alrededor de
90% de los votos en elecciones para diputados de mayoria relativa y, a pesar
de sus numerosos desacuerdos, saben cerrar filas y mostrar un gran esprit
de corps en el momento de mantener las disposiciones legales que les ase-
guran condiciones de existencia privilegiadas.

El comportamiento legislativo de los partidos merece también una eva-
luacion matizada. El andlisis cuantitativo de la actividad legislativa muestra
un Congreso orientado hacia la cooperacion con el Poder Ejecutivo y la
colaboracion entre los grupos parlamentarios que lo conforman. Sin embar-
go, el analisis cualitativo de dicha actividad muestra un alto nivel de polari-
zacion y pardlisis en el momento de discutir iniciativas que afectan mas di-
rectamente el rumbo futuro del pais, las llamadas “reformas estructurales”.

LA INSTITUCIONALIZACION DE LOS PARTIDOS

El sistema de partidos ideal imaginado por los legisladores hace casi 75
anos, en parte para posponer el establecimiento de la democracia, se ha
hecho realidad, por lo menos en apariencia.

Las disposiciones legales de la Constitucion y del Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales relativas a los partidos constitu-
yen condiciones que deberian llevar a la creacion de un sistema de partidos
fuertes. Pocos sistemas en el mundo presentan condiciones similares. Si uti-
lizamos las dimensiones sugeridas por Mainwaring y Scully para medir el
grado de institucionalizacion de los sistemas de partidos (baja volatilidad
electoral, consistencia en la oferta politica y lealtades electorales, organiza-
cion partidista solida y fuertes raices sociales), el sistema de partidos mexica-
no alcanza una puntuacion alta en varias de las dimensiones (1995: 1-36).

Como ya se menciono, los tres principales partidos politicos, tomados
en conjunto, concentran de manera consistente una proporcion alta de la
votacion (entre 80 y 90%). Cada uno de ellos ocupa un espacio bien identi-
ficado en el espectro ideologico derecha-izquierda, con una oferta electoral
propia: las elecciones presidenciales de 2006 muestran una tendencia a la
polarizacion ideologica, con el PrD a la izquierda, el pri en el centro y el paN
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mas a la derecha (Moreno, 2009: 189-201). Ademas, segtin los datos dispo-
nibles, una proporcion apreciable del electorado se identifica con un partido
politico. Asi, segin Ortega y Somuano, en 2000, 52.8% de los votantes
afirmaba identificarse con un partido politico, contra 47.2% de indepen-
dientes (Ortega y Somuano, 2003: 15). En una serie estadistica que empieza
en 1989, Moreno, por su parte, muestra que los electores independientes y
los apoliticos representan entre 35 y 44% del electorado (Moreno, 20009:
72-73). Las fluctuaciones en la tasa de independientes estarian supeditadas
al ajuste en las lealtades partidistas, en donde la desafeccion de electores
leales al Pri no se habria traducido de forma automatica en una identifica-
cion con otros partidos. En suma, el porcentaje de electores que se identifi-
can con un partido politico, a pesar de que los independientes constituyen
desde esa perspectiva la fuerza electoral mayor, es muy alto. Ademas, el ge-
neroso financiamiento publico permite que las grandes fuerzas politicas na-
cionales cuenten con burocracias partidistas profesionales a nivel nacional,
aun si el PAN y el PRD tienen menos presencia en ciertas regiones. En suma,
si tomamos en consideracion los indicadores de Mainwaring y Scully (1995),
puede decirse que el sistema de partidos mexicano goza de un buen grado
de institucionalizacion.

Sin embargo, cuando viene el momento de evaluar el desempetio de
los partidos, éstos reciben evaluaciones bajas. Por ejemplo, los partidos
politicos, junto con los sindicatos y los diputados, obtienen por lo regular
la puntuacion mas baja cuando se trata de medir la confianza de la pobla-
cion en las instituciones.

Cuadro 3.4. Confianza en las instituciones
(escala de 1a 10)

Agosto 2004 Julio 2005 Agosto 2006 Noviembre 2007 Octubre 2008

Universidades 8.1 8.0 7.9 7.9
Ejército 7.0 7.7 7.9 8.0 7.8
Iglesia 7.6 7.7 7.8 7.8 7.9
IFE 6.6 7.1 6.9 7.1 7.0
Presidente 5.8 6.2 6.9 6.8 6.9
SCIN 6.0 6.1 6.8 6.7 7.0
Partidos politicos 49 5.1 6.2 53 5.6
Sindicatos 5.2 4.7 6.2 5.8 5.9
Diputados 4.6 4.5 6.1 5.6 5.7

Fuente: Consulta Mitofsky (2006; 2008).
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En una encuesta aplicada en viviendas por el periodico Reforma en
noviembre de 2007, 71% de los entrevistados manifesto estar de acuerdo
en que los partidos “se aprovechan de la gente”; 74% en que “los partidos
politicos son grupos de personas que sélo ven por su propio interés” y 74%
en que “no se sienten representados por ningun partido politico” (Moreno,
2009: 352). Estos resultados, que parecen contradecir el hecho de que un
gran numero de ciudadanos dice identificarse con algin partido politico,
podrian explicarse por la division y polarizacion de las preferencias. Asi,
podria ser que las criticas que hacen los entrevistados atanien tan sélo a los
partidos con los cuales ellos no se identifican (Moreno, 2009: 353).° Sin
embargo, también podria ser el caso que lo que opinan esos ciudadanos es
en realidad lo que piensan sobre los partidos, es decir, que éstos son nece-
sarios para el funcionamiento de la democracia, pero distan mucho de ser
los vehiculos ideales para la representacion politica. Al parecer, ante opcio-
nes de respuestas cerradas, los ciudadanos manifiestan afinidades con algu-
na de las tres grandes formaciones politicas, sin embargo, en el momento
de evaluar el desempenio de los partidos en general aflora el desencanto. Las
tasas bajas de participacion en las elecciones legislativas de 2003 (41.68%)
y 2009 (44.8%) parece ser otra manifestacion de ese leve desencanto.'” La
ubicacion de México en el ultimo lugar de los paises latinoamericanos en
cuanto a satisfaccion con la democracia, segun el Informe Latinobarémetro,
podria también interpretarse como un reflejo del mismo fenémeno (Latin-
obarometro, 2009).

En este momento, existe en la opinion publica la percepcion de que el
sistema de partidos (y la clase politica en general) es autorreferido, poco
eficiente y desvinculado de las demandas sociales (Bartra, 2009). Parte del
problema se explica por la brecha que existe entre las condiciones muy fa-
vorables que ofrece la legislacion electoral a los partidos establecidos y las
dificultades de institucionalizacion a las cuales cada uno de ellos se enfren-
ta desde sus circunstancias particulares.

En todas las democracias, los partidos tienen que adaptarse a condicio-
nes cambiantes. Los azares de su fortuna provocan con frecuencia crisis in-
ternas. En el caso mexicano, las especificidades del proceso de cambio demo-
cratico han colocado a los partidos ante unos retos para los cuales no estaban

° Jorge Buendia nos ofrece una interpretacion similar en su contribucion a este
volumen.
10 1 a5 tasas fueron tomadas de 1Fe (2009).
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preparados. No se traté solamente de asumir nuevas posiciones frente a sus
contendientes y al electorado, sino de ejercer nuevas funciones en el siste-
ma politico. El ejercicio de esas funciones ha provocado crisis instituciona-
les en cada uno de los tres grandes partidos, crisis que han contribuido a
proyectar una imagen negativa de los partidos, pues han salido a relucir la
dificultad de procesar con orden los conflictos internos, la falta de consis-
tencia en las luchas por el poder, una vision a corto plazo de la actividad
politica y unos reacomodos que parecen desafiar la geometria de las postu-
ras programaticas.

El tema de la institucionalizacion de los partidos politicos ha susci-
tado muchas discusiones entre los estudiosos de esas organizaciones.
Algunos asocian el alto grado de institucionalizacién a la existencia de
reglas formales estables que regulan la vida interna de los partidos, mien-
tras que otros lo relacionan con la presencia de una solida cultura orga-
nizativa, garante de la identidad partidista. Para los fines de este capitulo
adopto la definicion intermedia de Randall y Svasand (2002), que toma
en consideracion aspectos internos y externos tanto formales como in-
formales. Segtn estos autores, el grado de institucionalizacion de los
partidos se puede evaluar a partir de factores internos que combinan la
existencia de procedimientos internos estables y de una cultura partidis-
ta bien asimilada y de factores externos que consisten en la autonomia en
la toma de decisiones y el reconocimiento por parte de los demas actores
politicos.

El Partido Accion Nacional

Si tomamos en consideracion esa definicion de la institucionalizacion, el
Partido Accion Nacional era hasta el afio 2000 el partido mexicano que
presentaba el perfil mas equilibrado.!" Era, sin lugar a dudas, un “partido
de cuadros”, que privilegiaba la movilizacion de votos y la accion legislati-
va. Sus mecanismos de reclutamiento hacfan énfasis en la cohesion interna
y restringian el crecimiento del ntimero de sus militantes. Su cultura orga-
nizacional promovia el apego a las normas que regian la vida del partido.
Por ello, existia un alto grado de correspondencia entre esas normas y las

1 La obra de referencia sobre la historia de Accion Nacional es, sin lugar a dudas,
Loaeza (1999). El lector puede también consultar Mizrahi (2003) y Palma (2004).
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practicas que prevalecian en el seno de la organizacion. Dichas normas eran
un instrumento eficiente para la resolucion de los conflictos internos.

Los centros de poder en Accidon Nacional han sido tradicionalmente el
Comité Ejecutivo Nacional, que tenia hasta hace poco una gran capacidad
de control sobre la vida interna de la organizacion, el Consejo Nacional,
como espacio de encuentro y circulacion de la élite partidista, las élites re-
gionales y los grupos parlamentarios. El hecho de haber sido oposicion
durante muchos anos hizo que los recursos de poder tendieran a concen-
trarse en el seno de la organizacion partidista. Si bien las grandes decisiones
se tomaban en el seno de una élite relativamente reducida, los estatutos
permitian la participacion indirecta de los afiliados mediante un proceso de
consulta y delegacion hacia los niveles superiores del partido, que adopta-
ba la forma de convenciones. De esta manera, a diferencia de los demas
grandes partidos mexicanos, los vinculos verticales entre la élite nacional y
los miembros de base tendian a ser indirectos. Esto impidio la formacion
de grandes corrientes organicas en el seno de la organizacion e hizo que los
conflictos internos por los cuales atraveso el partido se limitaran a la élite,
sin provocar grandes desprendimientos de las bases. El Partido Accion Na-
cional vivio conflictos internos importantes en distintos momentos de su
historia (a finales de la década de 1950, a mediados de los afios setenta y a
finales de los ochenta), pero su modelo de organizacion sobrevivio a esos
momentos de tension.

Los retos a los cuales se enfrento, cada vez mas, Accion Nacional a par-
tir de finales de los anos noventa son el resultado de su éxito electoral. No
pusieron en riesgo su institucionalizacion, pero si crearon tensiones fuertes
en su modelo de organizacion. Podemos identificar tres fuentes importantes
de tensiones.

Durante los afos de la transicion, la estrategia de conquista del poder
de Accion Nacional de la periferia hacia el centro del sistema politico tuvo
por consecuencia incrementar en gran medida el ntumero de cargos de elec-
cion popular en manos de panistas.'? Hay que recordar que en 1989 Ac-
cion Nacional gobernaba un solo estado y en 2000, nueve; en 1989 tenia
30 presidencias municipales y en 2000, 328; en 1995 contaba con alrede-
dor de 250 diputados locales y en 2000, cerca de 350.'3

12 Sobre la estrategia de conquista del poder de Accion Nacional desde la periferia,
puede consultarse Lujambio (2001).
13 Los datos provienen del capitulo de Mauricio Merino en este volumen.
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Ese incremento en el numero de cargos de eleccion popular detenta-
dos por el PAN, a los cuales hay que agregar las bancadas en la Camara de
Diputados y el Senado, cre6 un problema de coordinacién y cohesion en
un aparato partidista que habia sido construido para no crecer demasia-
do. En ese mismo momento, los imperativos de la lucha electoral lleva-
ron a Accion Nacional a tener que ampliar su namero de afiliados, flexi-
bilizando los criterios de adhesion al partido. De hecho, el namero de
sus afiliados paso de 130 000 en 1999 a 800 000 en 2003. Accion Na-
cional consolidaba una vocacién que habia descubierto en la década de
1980, con la llegada del llamado “neopanismo”: se habia vuelto un vehi-
culo de acceso al poder. Los valores compartidos, la referencia al breve
documento fundacional de doctrina humanista y el hecho de compartir
una cultura de organizacion ya no bastaban para asegurar la cohesion de
la organizacion.

Ese crecimiento tuvo por efecto la dispersion de los recursos de
poder en el seno de la organizacion. Dichos recursos ya no se encontra-
ban concentrados solo en el aparato del partido. El ejercicio del poder
en los municipios y estados consolid6 grupos con intereses comparti-
dos y contribuyo a fortalecer vinculos verticales entre bases y miembros
de la élite partidista. Sino se puede hablar de la existencia de corrientes
organicas, como en el caso de otros partidos nacionales, hay que reco-
nocer que la lucha interna por el poder ya no se daba sélo en el cenacu-
lo del Consejo Nacional. Como consecuencia de esta situacion, el Co-
mité Ejecutivo Nacional vio mermada su capacidad para controlar las
grandes orientaciones de la organizacion. Esta situacion fue el preludio
de un problema mas fundamental que iba a vivir el partido en la prime-
ra década del siglo xx.

La victoria de Vicente Fox en la eleccion presidencial de 2000, apoya-
do en una coalicion “antipriista” de votantes volvio a colocar en el centro
de la agenda del paN la cuestion de su relacion con el poder. Durante sus
largos anos en la oposicion, Accion Nacional se dividio con frecuencia en-
tre dos estrategias: participar en el sistema politico o abstenerse. Ese dilema
ocultaba actitudes distintas frente a la conquista del poder y habia sido de
manera directa o indirecta uno de los detonadores de las tres grandes crisis
que vivio el partido en su breve historia.

La eleccion de Vicente Fox revivio esas ambigtiedades con la necesidad
de definir la relacion entre el nuevo gobierno y su partido. Por una serie de
razones que no detallaré aqui, la estrategia de Fox fue adoptar la modalidad
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del “presidencialismo plebiscitario”,'* que consisti6 en apelar directamente

a la opinion publica, al estilo presidencial estadounidense, para negociar
con las fuerzas politicas en el Congreso, incluyendo el propio partido del
Presidente. La primera formacion del gabinete busco reflejar mas la coali-
cion de votantes en que se habia apoyado el nuevo Presidente que el origen
partidista. Rapidamente, las relaciones entre el Presidente, su partido y su
bancada parlamentaria se deterioraron y el control presidencial del partido
se volvio una prioridad. Las tensiones parecieron resolverse en 2005, con
la eleccion de Manuel Espino a la cabeza del partido, con el apoyo decidido
del Presidente. En realidad, esas tensiones persistieron y marcaron los pa-
rametros de la contienda interna para definir el candidato presidencial de
Accion Nacional para la eleccion de 2006.

La designacion de Felipe Calderén, asociado al ala no foxista de Accion
Nacional, como candidato y su consecuente acceso a la Presidencia del pais
volvio a plantear el problema del modelo de partido en el gobierno. Dos
razones explican esa situacion. Primero, el partido quedaba en manos del
grupo que no estaba asociado al nuevo Presidente, lo que durante varios
meses complico la comunicacion entre éste y las autoridades de Accion
Nacional. Segundo, el modelo de partido en el gobierno privilegiado por
Felipe Calderon era radicalmente opuesto al que habia imaginado su pre-
decesor. En el nuevo gobierno, la formacion del gabinete sigui6 pautas casi
parlamentarias, de acuerdo con las cuales la filiacion partidista y la lealtad
politica constituyeron requisitos importantes. Uno de los pocos puntos de
coincidencia entre ambas perspectivas fue la resolucion de ambos presiden-
tes de controlar la dirigencia del partido por la via de la eleccion de dirigen-
tes que les eran afines y asi poder usar al Comité Ejecutivo Nacional para
orientar los procesos internos de la organizacion. Aun asi, ese nuevo con-
trol presidencial sobre los asuntos internos de la organizacion sigue susci-
tando fuertes tensiones.

En suma, las nuevas funciones de gobierno asumidas por Accion Na-
cional han creado presiones sobre el modelo de organizacion preexistente.
A pesar de haber intentado aplicar dos férmulas distintas de relaciones
entre el Poder Ejecutivo y el partido durante las presidencias de Fox y Cal-
deron, no se ha logrado instaurar relaciones fluidas entre esas instancias,
pues ambas formulas han provocado conflictos en la organizacion. Si bien

% La expresion es de Soledad Loaeza, quien explica la compleja relacion entre el
gobierno y Accion Nacional durante el sexenio de Fox (Loaeza, 2010: 197-243).
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no se puede hablar de desinstitucionalizacion de Accion Nacional, tampo-
co se vislumbra el perfil que adoptara la organizacion en el futuro. La tnica
certeza reside en el caracter en apariencia imprescindible del control direc-
to del Poder Ejecutivo sobre el partido. En el caso de Accion Nacional, se
trata de un cambio mayor.

El Partido de la Revolucion Democrdtica

De los tres grandes partidos mexicanos, el PRD es el que ha tenido un pro-
ceso de institucionalizacion mas accidentado (Bruhn, 1997; Prudhomme,
2004-2005). De creacion mas reciente, sus origenes tuvieron una gran in-
fluencia sobre su consolidacion como organizacion. Nacido a raiz de un
desprendimiento del pri, en el contexto de una coalicion electoral (el Fren-
te Democratico Nacional) creada para apoyar la candidatura presidencial
de Cuauhtémoc Cardenas en 1988, ese partido fue el resultado de la fusion
de agrupaciones provenientes de horizontes distintos. El clima de movili-
zacion social que marco el desenlace de la campana hizo que, al principio,
el partido oscilara entre el modelo tradicional del partido de masas y la idea
de “partido-movimiento social” en boga en América Latina en esa época.

El origen diverso de las organizaciones que lo conformaron y la raison
d’étre de su convergencia primigenia confirié a la persona del ex candidato
presidencial un papel fundamental en la integracion y cohesion del pro.
Durante los primeros afios de existencia de la nueva formacion politica, era
obligatorio que las relaciones horizontales entre esas organizaciones pasa-
ran por la mediacion de Cuauhtémoc Cardenas. A su vez, el poder del lider
del partido se mantenia en la medida en que podia conservar un buen mar-
gen de maniobra frente a dichos grupos.

Fiel a su vocacion de partido de masas, el PRD promovio la afiliacion de
un gran numero de militantes y adoptd procedimientos de toma de decisio-
nes internas que respondian a lo que podria llamarse una “ideologia demo-
cratica”. La combinacion de esos factores, sumada a la existencia previa de
grupos ya organizados, hizo que las relaciones verticales entre la dirigencia
y las bases fueran intensas. Si bien las adscripciones de los militantes a los
grupos originarios fueron sustituidas muy pronto por lealtades derivadas
de la lucha por el poder en el nuevo partido, el principio de las corrientes
se impuso en la vida del partido. Esas corrientes que atravesaban vertical-
mente toda la estructura partidistas se volvieron una condicion sine qua non
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para hacer politica en el seno de la agrupacion partidista. De hecho, fueron
reconocidas en los estatutos del PrD y se adoptaron métodos proporciona-
les de eleccion a los cargos de direccion para garantizar su representacion
en los 6rganos internos del partido y mantener a la vez un cierto equilibrio
entre ellas.

Pero, a pesar de la adopcion de una serie de procedimientos que en
apariencia garantizaban la vida democratica en el partido, la funcion de
arbitraje de los conflictos internos quedo en manos del lider carismatico
que fue, ademads, su candidato incuestionado a las elecciones presidenciales
de 1994 y 2000. De cierta manera, el partido ataba su suerte a la fortuna
politica de ese lider. Cuando la fortuna era prodiga, la capacidad de resolu-
cion de conflictos era alta. Sin embargo, cuando la fortuna se volvia adver-
sa, habia que recurrir a las normas y procedimientos establecidos.

Por lo general, como se ha podido apreciar en varias elecciones inter-
nas para la presidencia del partido que tuvieron que ser anuladas, las nor-
mas y procedimientos establecidos tenian escasa capacidad de resolucion
de los conflictos. En esos casos, habia que recurrir a negociaciones infor-
males en el seno de la élite partidista (Prud’homme, 2004-2005). Las nor-
mas y procedimientos establecidos servian mas como condiciones de tre-
gua entre grupos en conflicto que como reglas operativas eficientes. La
brecha entre esas reglas y las practicas reales en el seno del partido era
grande. Sin embargo, la accion del lider carismatico y la cultura comparti-
da de la negociacion informal entre las élites permitio, paraddjicamente,
mantener la cohesion del partido y suplir las deficiencias de los procedi-
mientos formales.

Como en toda organizacion que se alimenta de relaciones de caracter
carismatico, la continuidad exige, cuando decae la fortuna del lider, que se
recurra a hacer del carisma una rutina o a sustituir la figura central por otra
que cumpla un papel similar. En el caso del prp, las circunstancias hicieron
que se sustituyera a la figura dominante del partido por otra, repitiendo esa
relacion ambigua entre lider, grupos y normas organizativas. En un princi-
pio, la relacion fue provechosa para el partido que, llevado por la popula-
ridad de Andrés Manuel Lopez Obrador, obtuvo en 2006 sus mejores re-
sultados electorales.

Sin embargo, después de la eleccion, la estrategia de resistencia civil
adoptada por el candidato derrotado, la negacion a reconocer al Presidente
electo y la formacion de un frente de partidos de izquierda (Frente Amplio
Progresista) contribuyeron a debilitar el endeble andamiaje institucional
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del PrD. Una vez mads, la personalizacion de la politica en el partido choca-
ba con la necesidad de consolidar procedimientos internos estables. Mien-
tras que el candidato derrotado buscaba mantener su ascendente sobre la
coalicion de votantes que lo habia apoyado, creando un espacio politico
abierto sin las restricciones que impone la disciplina partidista, las corrien-
tes del PRD se enfrentaron en una eleccion interna para la presidencia del
partido, tachada de irregularidades, que no logro definir el ganador. La
eleccion para la presidencia del partido de marzo de 2008 se resolvio en el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion y el PrD estuvo al
borde de la ruptura.

Esa crisis tuvo repercusiones en las elecciones legislativas de julio de
2009, cuando el propio Andrés Manuel Lopez Obrador decidié promover
a algunos candidatos del Partido del Trabajo y de Convergencia, dos peque-
nas formaciones que lo habian apoyado en la eleccion presidencial de 2006,
contra candidatos vinculados a corrientes que le eran adversas en su propio
partido. Esos partidos incrementaron su caudal de votos y el PRD obtuvo su
peor resultado electoral desde 1991.

Esta situacion pone en evidencia, llevandolas al extremo, las paradojas
del modelo de institucionalizacion del PRD cuyos aspectos formales e infor-
males, en lugar de complementarse y conducir a la consolidacion de la or-
ganizacion, tienden mas bien a minar sus bases. Resalta también una carac-
teristica del actual sistema de partidos mexicano, en el que las condiciones
privilegiadas de que gozan los grandes partidos establecidos hacen que sea
dificil dejarlos. Por desgracia, en lugar de ser un aliciente para reducir las
tensiones y conflictos en el seno de los partidos, esas condiciones contribu-
yen a dar la impresion de que estan en crisis permanente.

El Partido Revolucionario Institucional

La caracterizacion del PRI como organizacion partidista ha sido objeto de
numerosas discusiones. En su apogeo, éste ha sido descrito como un partido
corporativista de masas, es decir, como un partido con una base amplia de
militantes organizados formalmente en torno a tres grandes sectores: el obre-
10, el campesino y el popular. Esos sectores estaban atravesados por grupos
politicos informales que aglutinaban en redes a politicos que compartian
intereses de naturaleza diversa (generacional, geografica, profesional, etc.).
Cada sexenio, el Presidente de la Republica en turno ejercia la autoridad
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maxima en el seno de la organizacion por medio de una combinacion de
procedimientos formales e informales (Prud’homme, 2008: 144-147).

La autoridad del presidente en turno sobre su partido dependia en
gran medida de su facultad de designar a su sucesor y del control momen-
taneo que tenia sobre el desarrollo de la carrera de los miembros de la clase
politica; su poder permitia ejercer la disciplina y asegurar la cohesion en el
seno de esa agrupacion politica. Ese principio no eliminaba las posibilida-
des de juego politico interno, que habia mucho, pero les imponia limites.
Aparte del presidente, los centros de poder en la organizacion estaban
constituidos por una clase politica profesional formadas por politicos “pu-
ros”, tecnocratas y lideres regionales. La capacidad de tener acceso y de
movilizar a bases regionales y corporativistas constituia un recurso impor-
tante de poder.

Desde luego, el modelo tradicional de organizacion del pri ha sido so-
metido a una evoluciéon dinamica. Con el paso del tiempo y la longevidad
en el gobierno, los tecndcratas vieron crecer su poder en detrimento de los
politicos “puros”, las corporaciones obreras y campesinas perdieron in-
fluencia y, al final de sus afios en el gobierno, el ultimo presidente de la
Republica priista vio mermada su capacidad de regulacion de la vida inter-
na del partido (Hernandez Rodriguez, 2003). Desde una perspectiva de
institucionalizacion, se puede afirmar que la cohesion interna de la organi-
zacion reposaba en gran parte en valores y practicas compartidos de carac-
ter informal que se vefan reforzados no sélo por la condicion de partido en
el gobierno, sino también por el dominio ejercido en el conjunto del siste-
ma politico nacional.

La pérdida de la Presidencia de la Reptiblica en 2000 afecto considera-
blemente el funcionamiento de esos mecanismos. No se perdia tan solo una
posicion de autoridad desde la cual se podia regular la vida del partido,
sino sobre todo un principio rector que garantizaba el mantenimiento del
equilibrio interno. Si bien en el transcurso de los anos noventa hubo varios
intentos de reforma de las normas y procedimientos del partido, ninguno
de ellos logro producir el consenso necesario para sustituir el arbitraje del
presidente en turno.

Desde una perspectiva organizacional, el periodo 2000-2006 fue parti-
cularmente dificil para el pri. Desde el principio, el partido se enfrenté a la
dificultad de definir mecanismos para seleccionar a sus autoridades. Como
suele suceder en esos casos, los procedimientos se establecieron sobre la
marcha, a partir de la correlacion de fuerzas entre contendientes. Luego, las
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relaciones entre los detentores del poder en el seno de la organizacion,
presidencia del partido, corporaciones sindicales, bancadas parlamenta-
rias y gobernadores fueron muy contflictivas. Todos esos actores tenfan una
gran capacidad de veto, pero ninguno de ellos tenia suficiente poder para
imponer una orientacion a las actividades de la organizacion. Ademas, las
ambiciones presidenciales del presidente del partido, Roberto Madrazo,
limitaban en gran medida su capacidad de arbitraje y la posibilidad de
determinar procedimientos que fueran considerados neutrales, como lo
mostro el episodio de su propia designacion como candidato presidencial
del pri, en 2005.1 El tercer lugar del Pri en las elecciones de 2006 es el
mas fiel reflejo del estado de descomposicion interna del partido en esa
época. De manera general, el PrI seguia siendo el partido con mas presen-
cia en el pais: todavia gobernaba mas de la mitad de los estados y mas de
40% de los municipios. Sin embargo, los conflictos en el seno de su élite
nacional y la falta de consenso en torno a los procedimientos para sustituir
el tradicional arbitraje presidencial ponian en evidencia un serio problema
de institucionalizacion.

El pri parece haber sacado lecciones de la derrota electoral de 2006.
A defecto de haber logrado consolidar un nuevo modelo de organizacion
con procedimientos estables y eficientes, alcanzé un modus vivendi entre
sus principales grupos de poder. La eleccion de la nueva presidenta del
partido, Beatriz Paredes, se dio ensayando un método de eleccion por la
via de convenciones y el resultado fue ampliamente aceptado. Por el mo-
mento, el modelo de organizacion partidista, si bien no ha logrado una
institucionalizacion formal, si reconoce de manera realista la nueva corre-
lacion de fuerzas en el seno del partido. Los gobernadores que han sido
los grandes beneficiarios de los cambios recientes, las bancadas parla-
mentarias y la dirigencia del partido logran mantener un equilibrio tripo-
lar que muestra una reconciliacion en la élite nacional priista. Los recien-
tes éxitos electorales en las elecciones legislativas de 2009, asi como la
perspectiva de reconquistar el poder en la presidencial de 2012, constitu-
yen un buen aliciente para conservar ese equilibrio. Habra que ver como
ese arreglo resiste la prueba de la designacion del candidato presidencial.
Luego, se podra apreciar mejor su impacto sobre la institucionalizacion
del partido.

15 Para un andlisis detallado de las luchas por el poder en el pri durante ese periodo
véase Hernandez Rodriguez, 2009.
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CONCLUSION

El sistema politico mexicano ha cambiado mucho en los ultimos 25 afos.
Se ha democratizado y se ha vuelto mas plural. La misma constatacion se
aplica al sistema de partidos, que ha pasado de ser dominado por una fuer-
za politica omnipresente a ser un sistema competitivo en el cual tres parti-
dos politicos concentran 90% de los votos. El cambio ha sido el resultado,
entre otros factores, de negociaciones entre dichos partidos en el marco
institucional establecido. Es importante valorar la profundidad de ese cam-
bio, que altera significativamente la naturaleza de la actividad politica.

Al mismo tiempo, la transformacion del sistema de partidos se dio a
partir de una concepcion ideal de lo que algin dia debian ser los partidos
y el sistema de partidos en México, asi como de una serie de decisiones
tomadas al filo de las reformas electorales que terminaron limitando las
opciones posibles de construccion de un nuevo sistema de partidos. Sin
ignorar la profundidad de la transformacion del sistema, hay que reconocer
que ésta mantuvo elementos de continuidad en cuanto a la concepcion de
la representacion politica y del papel que en ella desempenan los partidos.

En 1946, los legisladores otorgaron un papel central a los partidos en
la legislacion electoral, porque era una excelente manera de asegurar el
dominio del tnico partido bien establecido, de controlar al adversario y
de ordenar la actividad politica. Para justificar esa decision, se utilizaron
argumentos acerca de una democracia por venir para la cual habia que
educar a un pueblo que no estaba todavia listo para ella. Curiosamente,
en el imaginario del legislador esa democracia con frecuencia pospuesta
se iba a construir a partir de partidos politicos fuertes que se apoyarian en
el Estado.

La necesidad de mantener el sistema de representacion de pluralismo
limitado obligo a hacer reformas electorales episodicas que buscaban, entre
otras cosas, dar oxigeno a los partidos de oposicion e incorporar a fuerzas
que habian sido previamente excluidas. Uno de los mecanismos utilizados
para garantizar a esas fuerzas de oposicion un acceso minimo a la represen-
tacion fue el fortalecimiento de los partidos. En condiciones de competen-
cia desigual, la figura del partido mantenia la representacion politica en el
seno del Estado.

A partir del momento en el que se volvié imposible conservar el con-
trol politico por la via de la cesion de espacios a la oposicion y la negocia-
cion entre partidos se orient6 hacia el establecimiento de reglas de compe-
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tencia equitativas, se mantuvieron muchas disposiciones legislativas y se
introdujeron otras que garantizaban la existencia de partidos fuertes. Es
como si el espiritu del legislador de 1946 hubiera invadido al conjunto de
la clase politica. O quizas el conjunto de decisiones tomadas en el pasado
ya habia trazado un camino del cual no se podian apartar los partidos. Asi,
los partidos con registro mantuvieron el control de la representacion poli-
tica, siguieron conservando su caracter de partidos nacionales y, por ser
“entidades de interés publico”, iban a recibir un generoso apoyo del Estado.
A pesar de ostentar posiciones a menudo muy opuestas en cuanto a la na-
turaleza de las reformas electorales deseadas, los partidos han compartido
una concepcion similar respecto de la figura del partido y de su funcion de
representacion politica. Ello ha permitido que, en la actualidad, los parti-
dos consolidados gocen de excelentes condiciones legales y materiales para
asegurar su existencia. Sin embargo, en general, la opinion que tiene la
poblacion de esos partidos tiende a ser negativa. También lo es la percep-
cion que se tiene de la eficacia del sistema de gobierno democratico.

La opinion negativa sobre los partidos esta relacionada en parte con la
brecha que existe entre la concepcion de partido fuerte que promueve la
legislacion electoral y el deficiente grado de institucionalizacion de las or-
ganizaciones partidistas. Desde luego, los tres principales partidos presen-
tan distintos grados y formas de institucionalizacion. Cada uno de ellos
tiene circunstancias e historias particulares. Alguno ha tenido dificultades
permanentes en la regulacion de su vida interna; otros tienen que hacer
frente a cambios en su posicion en el sistema politico, pasando de la oposi-
cion al gobierno o del gobierno a la oposicion. El cambio de régimen poli-
tico ha provocado tensiones importantes en cada uno de ellos. Es habitual
que proyecten la imagen de organizaciones presas de conflictos permanen-
tes e interesadas unicamente en el reparto del poder.

La naturaleza de las relaciones interpartidistas afecta también la per-
cepcion que se tiene de la eficacia de los gobiernos democraticos. Como se
senalo, el estado de las relaciones interpartidistas esta mejor de lo que apa-
renta. El sistema de partidos se ha vuelto mas competitivo y plural en todos
sus ambitos territoriales. Las reformas a las reglas de competencia electoral
han sido el producto de negociaciones y acuerdos entre partidos. Un nu-
mero considerable de iniciativas son aprobadas por coaliciones legislativas
que agrupan a todos los partidos y una proporcion muy importante de le-
yes del Poder Ejecutivo son aprobadas por el Congreso y esto en condicio-
nes duraderas de gobierno dividido.
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No obstante, si bien el sistema de partidos se ha vuelto mas competitivo,
a menudo resulta dificil reconstruir la logica de esa competitividad. El elec-
tor que observa la polarizacion ideoldgica en los debates legislativos que
tratan de reformas estructurales inalcanzables queda perplejo ante la politica
de alianzas electorales locales entre los feroces adversarios de San Lazaro. De
la misma manera, mas alla de las arduas negociaciones en torno a la reforma
de las reglas de competencia electoral, no deja de sorprender el esprit de corps
que expresan las tres grandes agrupaciones partidistas cuando se trata man-
tener su control sobre la representacion politica y sus privilegios. También
llama la atencion la aparente imposibilidad de llegar a acuerdos legislativos
sobre las reformas importantes, las que buscan solucionar los problemas
urgentes del pais; en este tltimo caso, parece que si, la ideologia cuenta.

En suma, el sistema de partidos mexicano sigue acomodandose a las
transformaciones resultantes del proceso de cambio democratico. Esas trans-
formaciones provocan tensiones internas en los partidos que constituyen un
reto para su institucionalizacion y ponen a prueba el caracter de las relacio-
nes interpartidistas. Todavia queda por encontrar la manera de competir
haciendo mias eficiente el gobierno democratico. Sobre todo, mas alla de los
datos estructurales que dan cuenta de un sistema de partidos que bien que
mal logran consolidarse, esta el reto de superar la percepcion negativa de los
partidos que existe en el electorado. Quiza valdria la pena reducir la protec-
cion que la ley les ofrece con la apertura a otras formas de representacion
(candidaturas independientes) e incrementar las exigencias de rendicion de
cuentas al publico, como lo pretende la iniciativa de reforma electoral pre-
sentada por el Poder Ejecutivo en diciembre de 2009. Pero mas alla de los
alicientes institucionales, la solucion a los problemas de institucionalizacion
de los partidos pasa por un cambio de valores y practicas de la clase politica
que permita enaltecer la naturaleza y el sentido de la actividad politica.
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INTRODUCCION*

Dos siglos como pais independiente deben servirnos para repensar si hemos
sido capaces de lograr una nacion con el bienestar adecuado para nuestra
poblacion, territorio y geografia. La respuesta no es sencilla, pero se puede
partir de hacer una comparacion con el resto del mundo. La misma pregun-
ta nos podemos hacer un siglo después del comienzo de la Revolucion.
;Han servido estas guerras y el consecuente derramamiento de sangre para
construir un pais que satisfaga todas las necesidades de nuestra poblacion?

El contraste que utilizaré, el crecimiento de otros paises, puede parecer
arbitrario. Uno podria ver nuestra historia como mas exitosa si utilizara
otro contraejemplo, como haber evitado la pérdida de un porcentaje mayor
del territorio o incluso la pérdida de nuestra identidad como pais, aunque
esto no sea nada facil de definir. Estos contrafactuales, sin embargo, me
parecen aun mas arbitrarios y mas dificiles de establecer. Mejor comparar-
nos con paises existentes que no han vivido en un mundo tan distinto del
nuestro.

Si bien el bienestar de una poblacion esta asociado con su grado de
crecimiento, un pais es mucho mas que el desempenio de su economia. Sin
embargo, la fortaleza economica de un pais permite potenciar todo lo de-
mas, desde la soberania como nacion hasta la creatividad de su poblacion.
No hay pais exitoso en su proyeccion hacia el resto del mundo o en brindar
bienestar de sus ciudadanos que no haya tenido ritmos de crecimiento altos
y sostenidos. En general, cuando un pais entra en periodos largos de bajo
crecimiento pierde la capacidad de afectar positivamente su entorno.

Meéxico no ha logrado las tasas de crecimiento deseables para un pais
como el nuestro. En este ensayo pretendo mostrar que las razones de esto
no se encuentran en nuestros vecinos o en las condiciones existentes en el
mundo en general. Aunque siempre es mas facil echarle la culpa a los otros,
las razones de nuestro bajo crecimiento son fundamentalmente internas: la
capacidad de ciertos grupos para evitar politicas de interés general y la
debilidad de nuestra sociedad para imponerlas. Entre ambos se encuentra
un sistema politico atrapado por esos grupos de interés y con pocos incen-
tivos para propiciar cambios de beneficio general.

* Una primera version de este trabajo fue presentado en “In the Midst of a World
Crisis, the New Global Role of the BRICs (BRIMCs?), and Brazil’s Opportunities (Crisis
as An Opportunity, Using the Action Plan)”, XXI National Forum, Bondes, Rio de Janei-
10, 18 a 21 de mayo de 2009.
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Cuando hemos sabido alinear los intereses a corto plazo de los distin-
tos actores con poder con una cierta vision a largo plazo, hemos tenido un
crecimiento elevado. Asi lo hicimos de 1953 a 1970, cuando México logro
el llamado milagro mexicano, también conocido como el desarrollo estabili-
zador. La economia del pais tuvo un notable desemperio. Durante este pe-
riodo la tasa de crecimiento promedio anual del piB fue de 6.6%, con una
inflacion promedio de 4.13% (Garcia Alba y Serra Puche, 1984: 28).

El gobierno mexicano fue tan exitoso en presentar la imagen de una
sociedad que estaba convergiendo hacia los niveles de bienestar de los paises
desarrollados que en 1968 fue el pais sede de los juegos olimpicos. Era la
primera vez que un pais en vias de desarrollo actuaba como anfitrion de unas
olimpiadas. Fuimos sede olimpica s6lo cuatro afos después de las olimpia-
das de Tokio y 40 arios antes de los juegos olimpicos de Beijing, en 2008.

En los anos sesenta, muchos vefan la estrategia politica y economica de
Meéxico como modelo del manejo de una sociedad compleja y atrasada, que
carecia de una verdadera democracia, pero que aseguraba ciertas libertades y
permitia el cambio de los gobernantes, aunque permaneciera el mismo par-
tido en el poder. Este modelo también evito los golpes militares que plagaron
al resto de la region durante los afos sesenta y setenta. El modelo econdmico
combinaba mercados y propiedad privada con un Estado fuerte, en términos
de su capacidad regulatoria, asi como en el control directo que ejercia sobre
diversas areas de la economia consideradas estratégicas por razones econo-
micas, como el petréleo, o politicas, como la propiedad del campo ordenada
mediante la propiedad comunal, en particular, por medio del ejido.

Para principios de la década de los setenta el milagro mexicano resulto ya
insostenible. Esto se hizo evidente, primero, con la crisis economica de 1976,
pero como se descubrieron nuevos yacimientos de petroleo, se pospusieron
las reformas que el pais requerfa. La crisis por fin estallé en 1982 cuando el
pais entro en un periodo de devaluacion, inflacion y bajo crecimiento.

Esta crisis obligo a los gobiernos del pri a un cambio de modelo econo-
mico que le permitiera estabilizar la propia economia y sostenerse en el
poder. Sin embargo, la economia no logré estabilizarse hasta después de
1995 y el nuevo modelo fue implementado parcialmente y mal. México ha
sido incapaz de lograr un crecimiento tal que le permita dar un salto, como
el experimentado en otros paises.

Meéxico tiene el tamafio para equipararse con los llamados “BriC” (Brasil,
Rusia, India y China). En 2008 contaba con una poblacién de 106.6 millo-
nes y un piB de 1 088.1 miles de millones de dolares (mmd). En el mismo
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ano, Brasil tenia una poblacion de 189.6 millones y un pis de 1 572.8 mmd
(Fm1, 2009b). México es uno de los lideres exportadores de mercancia en el
mundo, muestra de lo cual es que en 2008 las exportaciones totales de
Meéxico tuvieron un valor de 291.7 mmd, mientras que las exportaciones
de Brasil sumaron 197.9 miles de millones de doélares (omc, 2009).

En varias entrevistas, Jim O'Neil, quien invento el acronimo de BRIC, ha
argumentado que México deberia estar incluido dentro de los BRIC, pero
que para que esto suceda es necesario que crezcamos a un ritmo mucho
mas elevado (Agencia, 2006; Rothkegel, 2009). Para alcanzar este tipo de
crecimiento se requieren reformas clave.

El hecho de sumarse o no a los BRIC tiene implicaciones en términos de
la influencia y visibilidad de México en el mundo. Sin embargo, éste no es el
tema que me ocupa. El dilema que enfrentamos como pais es que, si no
crecemos ahora que tenemos el llamado “bono demografico”, es decir, que
todavia hay poca gente mayor pero menos ninos que antes, ya no lograremos
converger con el grado de bienestar de los paises desarrollados. De perder
esta oportunidad, a pesar de todo el esfuerzo que ha implicado hacernos un
pais independiente y tener la primera revolucion social del siglo xx, estare-
mos condenando a los mexicanos del futuro a vivir en un pais rezagado.

Esto seria inadmisible, dado que la historia reciente de otros paises
muestra que si se actiia con pragmatismo y busqueda del interés general si
es posible alcanzar los niveles de vida de los paises ricos. Chile ya esta en-
caminado en ese sentido. Hasta Brasil pareciera moverse con mas claridad
por ese rumbo, aunque atin es pronto para saber si se trata de un crecimien-
to sostenible. Sin mencionar a los paises europeos y asiaticos que ya logra-
ron pasar al mundo desarrollado y que hace cincuenta afios parecian mas
rezagados que nosotros.

Este capitulo esta organizado de la siguiente manera. Empezaré con una
breve seccion sobre la economia politica del crecimiento. En la segunda
mostraré el bajo crecimiento de la economia mexicana, comparada con otros
paises. Comienzo con una perspectiva a largo plazo, pero después me con-
centro en la situacion reciente. En la tercera seccion analizo la logica del
cambio economico de las ultimas décadas, que nos ha llevado a un equili-
brio de bajo crecimiento. Finalmente, intentaré mostrar las estrategias de los
grupos ganadores para mantener el statu quo con el fin de frenar reformas
que permitirian al pais tener un mayor crecimiento y, por lo tanto, acercarse
a los niveles de riqueza y bienestar de los paises desarrollados, la tinica for-
ma de podernos justificar en el futuro como una nacién independiente.
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INSTITUCIONES Y CRECIMIENTO

Las instituciones son cruciales para entender el desarrollo politico y econd-
mico de las distintas sociedades (Acemoglu et al., 2005; Engerman y Soko-
loff, 2002; Parente y Prescott, 2000; North y Thomas, 1973). Sin embargo,
las instituciones no son exodgenas, es decir, no son algo independiente del
pais que las tiene. Son la consecuencia de equilibrios politicos del pasado y
se sostienen por los equilibrios politicos de hoy.

Estos equilibrios son el resultado de la distribucion del poder vigente,
el cual se explica por la forma en que estan distribuidos los recursos econo-
micos, el control de organizaciones clave (sobre todo partidos politicos,
sindicatos y grupos empresariales), los cargos putblicos, la capacidad de
influir en la opinion publica y la manera en que la distribucion de poder
interactua con el marco institucional vigente. Las instituciones pueden ayu-
dar a reforzar o no esta distribucion de poder.

Las instituciones no son solo las reglas formales, es decir, las escritas en
los textos legales y su interpretacion por el Poder Judicial. Incluyen tam-
bién las informales, que se conforman a partir de las expectativas que se
tienen del comportamiento de los otros y de las normas que creemos ade-
cuadas para relacionarnos con otros. Las reglas informales provienen de la
historia, cultura y de la capacidad que poseen ciertos actores para moldear
a su favor las instituciones.

Lo anterior lleva a que un simple cambio de leyes por parte del Poder
Legislativo no sea la solucion magica para transformar a un pais. Muchas
veces hay que cambiar las leyes; es una condicion necesaria para el cambio,
pero no suficiente. Es usual que se requiera mucho mas que eso. En el otro
sentido, hay cambios en el comportamiento de una economia que se pue-
den detonar con pocas modificaciones legales' y hay leyes que no seria
necesario siquiera cambiar si quienes las interpretan, es decir, el Poder Ju-
dicial, modificaran los criterios jurisprudenciales que hasta ese momento
han prevalecido.?

! Rodrik senala el caso de China, en donde se detoné el crecimiento sin construir
un régimen de propiedad privada, simplemente dejando a las gobiernos locales el con-
trol de ciertas empresas publicas (Rodrik, 2007: 189-191).

% Este es el caso de la interpretacion que hizo la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion del articulo 31 de la Constitucion a partir de los afos sesenta, la cual ha llevado
a una industria de privilegios fiscales basados en el amparo (Elizondo Mayer-Serra y
Pérez, 2006).
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Dado que la distribucion de poder, historia y cultura son importantes,
aquellas reformas que funcionan en un pais pueden no ser las adecuadas
para otro pais o en otro contexto mundial. Sin embargo, algunas institucio-
nes y practicas que derivan de las mismas y que no funcionan para promo-
ver el crecimiento son muy evidentes. Por ejemplo, un Estado que es duefio
de empresas que pierden dinero de forma sistematica termina consumien-
do mas recursos de los que produce, los cuales son pagados por el contri-
buyente; monopolios publicos y privados mal regulados que extraen altas
rentas del consumidor® limitan el bienestar de la poblacion y dificultan la
competitividad de empresas que consumen esos bienes o servicios; expro-
piaciones arbitrarias que desestimulan la inversion; inestabilidad macroeco-
nomica y alta inflacion que llevan a inversiones especulativas de corto pla-
zo y a la erosion del sistema financiero, o una alta actividad delictiva que
aleja a los inversionistas. Todas estas instituciones y practicas retrasan el
crecimiento econémico de cualquier pais.

Las instituciones, en su sentido amplio, propician algunas conductas y
evitan otras, imponen limites, reducen la incertidumbre, estabilizan las ex-
pectativas, canalizan el conflicto. Nunca son neutrales: dan mas espacio y
poder a algunos actores que a otros. No pueden ser neutrales. Las circuns-
tancias en las que surgen no son asépticas. Las sociedades son siempre
conflictivas y desiguales. Los actores con mas poder buscan influir en el
disefio de las instituciones, de tal suerte que favorezcan sus intereses. Ade-
mas, en general nos encontramos en equilibrios dificiles de cambiar, por-
que ciertas reformas institucionales significativas no dejan contentos a to-
dos; siempre hay algun sector que pierde o que piensa que esta perdiendo
con un determinado arreglo institucional.

Dado que hay sociedades capaces de crecer mas que otras y se sabe
cuales son los arreglos institucionales que han utilizado, ;por qué no todas
pueden importar las formulas del éxito de otras naciones? La primera razon,
como ya se menciono, es que no hay recetas unicas. Cada pais debe encon-
trar la mezcla de politicas que mejor funcionan para su dotacion de factores,
desarrollo institucional, momento historico, etcétera (Rodrick, 2007).

Sin embargo, tenemos certeza de cudles son algunos de los arreglos
institucionales contrarios al crecimiento y al interés general, aunque no

> Aunque cierta proteccion puede llevar a estimular inversion en sectores que de
otra forma serian muy arriesgados, si se sostiene esa renta pasado cierto tiempo, pierde
sentido.
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los podamos cambiar por razones politicas. Ello por el mayor poder que
poseen quienes se benefician hoy de esas instituciones que llevan a un
equilibrio suboptimo en términos de crecimiento, frente al poder de quie-
nes serian los potenciales beneficiarios del cambio. Se trata, por supuesto,
del viejo dilema de intereses fuertes y concentrados versus intereses débi-
les y difusos. Esto explica por qué solo algunos paises han logrado incre-
mentar de forma sostenida el bienestar de sus ciudadanos, por mas que
haya lecciones de paises vecinos de como se pueden hacer mejor las co-
sas.* En otras palabras, las instituciones de un pais pueden ser subopti-
mas para crear crecimiento econémico, pero sobreviven, a pesar de per-
mitir a ciertos sectores extraer jugosas rentas o producir bienes y servicios
de calidad inferior a los que se encuentran en otros mercados, cuando los
ganadores saben operar en el mercado politico para defender su situacion
de privilegio.

Los niveles de bienestar entre los paises no convergen en automatico
cuando las economias se abren al intercambio de mercancias o a la inver-
sion extranjera, como esperaria la economia neoclasica. De hecho, la expe-
riencia muestra que es mas facil quedar atrapados en equilibrios institucio-
nales suboptimos en términos de crecimiento, que favorecen a ciertos
actores bien organizados aunque sean arreglos poco eficientes desde el
punto de vista econémico, que lograr los complejos equilibrios que impul-
san a las economias a crecer de forma sostenida. Incluso cuando es eviden-
te que ciertas reformas crearian un beneficio mayor para la sociedad en su
conjunto, esas reformas pueden no llevarse a cabo o hacerlo de tal forma
que no alteren, en lo esencial, los beneficios para ciertos grupos. Incluso es
posible que las reformas creen nuevos espacios de privilegio o arreglos para
mantener los privilegios, que surgen durante el propio proceso de delibe-
racion y aprobacion de la reforma, cuando se suponia que las reformas iban
a eliminar esos privilegios.

Entre mas desigual es una sociedad, mayores pueden ser las presiones
en pos de la redistribucion y del cambio del statu quo. Una mayoria de ciu-
dadanos puede articular una amenaza creible y los grupos privilegiados, en
consecuencia, verse obligados a admitir, o incluso a impulsar por iniciativa
propia reformas sustantivas que permitan un mayor crecimiento, por mas
que les afecte a corto plazo. Este seria un mecanismo redistributivo basado

* Aunque, por supuesto, el éxito de un vecino puede ayudar, como sucedio en
Corea del Sur y Taiwan al ver el despegue de Japon.
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en hacer mas grande el pastel que se va a repartir. Bien dice el dicho que
“mas vale un mal arreglo que un buen pleito”. El espectro de una revolu-
cién, por ejemplo, puede ser un gran acicate para que los grupos privilegia-
dos acepten compartir poder y recursos (Acemoglu, 2003).°

Sin embargo, no hay desenlace asegurado. No siempre se acepta perder
privilegios aunque se perciba el riesgo de algin movimiento revoluciona-
rio. Tampoco esta escrito que éste se dé si no existe una negociacion que
conduzca a un mundo de menos privilegios. La desigualdad de poder eco-
nomico implica también una desigualdad de recursos politicos y los grupos
bien organizados pueden defender mucho tiempo un equilibrio que les sea
favorable, aunque sea suboptimo para el conjunto de la sociedad.

Incluso en una democracia donde, en principio, las mayorias tienen el
poder por medio de su voto, los privilegios de las minorias pueden perma-
necer, aunque sean contrarios al interés general. Las instituciones de una
democracia también abren espacios a los privilegiados para influir a favor de
medidas de interés particular, gracias, precisamente, a los muchos recursos
que poseen y que pueden conducir a que la sociedad tenga una menor ca-
pacidad, aun para estimular politicas de largo plazo.

EL CRECIMIENTO DE LA ECONOMIA MEXICANA
EN PERSPECTIVA COMPARADA

Una mirada de largo alcance muestra que el crecimiento del piB per capita
en México, comparado con el de los Estados Unidos, ha sido mediocre.
Esto se muestra en la grafica 4.1. Cabe senalar que esto no es un problema
exclusivamente mexicano. En el resto del mundo y en América Latina hay
historias aun peores. China, hoy ejemplo de éxito, lo es después de décadas
de desempetio inferior que el nuestro. Argentina cayo durante el siglo xx en
su nivel de ingreso quiza como ningtn otro pais en el mundo lo haya he-
cho. Brasil se comporta en un plazo largo de manera muy similar a la nues-
tra. Moverse hacia un equilibrio procrecimiento sostenido no es nada facil.
Solo algunos paises lo han logrado (Banco Mundial, 2008).

La grafica 4.1 presenta una comparacion del PIB per capita de una serie
de paises con el de Estados Unidos. Desde luego, series tan largas en el

> El caso paradigmatico de una élite que reparte beneficios para no ser rebasada es,
probablemente, la Alemania de Bismark (Pflanze, 1971).
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Fuente: elaboracion propia con datos de Maddisson (2008).

Grafica 4.1. Comparacion del piB per capita entre China y América Latina
respecto al de Estados Unidos, 1820-2008.

tiempo tienen problemas de confiabilidad. En este caso hemos usado la
serie construida por Maddison, la cual no esta exenta de criticas, pero sue-
le ser utilizada para este tipo de comparaciones.

La comparacion mostrada en esta grafica es con respecto a un blanco
movil, el PiB per capita de Estados Unidos. Este creci en un promedio anual
de 1.89%, entre 1820 y 1870; 2.66% de 1871 a 1913; 2.76% de 1914 a
1950; 2.95% de 1951 a 1973 y 3.71% de 1974 a 2008 (Maddisson, 2008).

¢Por qué hemos crecido tan poco en estos dos siglos de vida indepen-
diente? Para que exista crecimiento los paises tienen que resolver muchos
problemas. Es evidente que el primero es poderse gobernar. Los problemas
para pacificar al pais después de la Independencia, en nuestro caso, nece-
sariamente tenian que afectar nuestra capacidad para crecer. La guerra de
Independencia afect6 de forma importante la principal actividad econémi-
ca de la Colonia —la minerfa— y destruy¢ la capacidad administrativa de
la Nueva Espana, respaldada por la administracion espanola, que dotaba de
una serie de servicios a sus colonias (Prados, 2009). Por ejemplo, la notable
capacidad de recaudacion fiscal de la Colonia se debilité de forma impor-
tante con la Independencia (Marichal 2007: 48-80).
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El Estado independiente nacio, asi, con una baja capacidad de recau-
dacion y, en buena medida, por eso fue muy inestable. Sin cierta paz y es-
tabilidad no hay crecimiento posible. De igual forma, la Revolucion mexi-
cana tuvo un alto costo econdmico a partir de su fase mas destructiva.

Solo en dos ocasiones el PiB per capita de México ha crecido por arriba
del de Estados Unidos. La primera fue de 1885 a 1910, con la pacificacion
del pais y el desarrollo institucional y de infraestructura del Porfiriato (Ri-
guzzi, 2009; Elizondo Mayer-Serra, 2007). La segunda ocasion se dio de
principios de la década de 1950 hasta 1980, con la institucionalizacion de
la Revolucion y con un proceso de desarrollo protegido del exterior que
permiti6 incrementar la riqueza, transfiriendo trabajadores del campo a la
industria, gracias a la proteccion comercial que permitia hacerlo a pesar de
los bajos niveles de competitividad. Ambos periodos de crecimiento termi-
naron mal. Uno, con una revolucion y sus secuelas, otro con una larga
crisis economica cuyas consecuencias todavia no acabamos de superar, las
cuales seran analizadas mas adelante.

Sila comparacion con Estados Unidos parece ser muy ambiciosa, jcomo
salimos si nos comparamos en un plazo largo con otras economias en desa-
rrollo importantes? Con datos del Growth Report, del Banco Mundial (los
cuales no son comparables con los de Maddison citados mas arriba), pode-
mos ver que México estuvo a la mitad de la tabla en el periodo 1960-2006
(cuadro 4.1), gracias al éxito del desarrollo estabilizador. En el periodo
1980-2006 quedamos en los ultimos lugares (Banco Mundial, 2008).

Ameérica Latina, en general, tuvo un mal desempetio. Como region ha
ido perdiendo peso en el ultimo medio siglo, en buena medida por su baja
productividad y un escaso crecimiento en la productividad de los factores
de produccion. Esto, para los anos noventa, se explicaba fundamentalmen-
te por la falta de apertura al exterior, una mala administracion macroecono-
mica y la deficiente calidad de las instituciones (Blyde y Fernandez-Arias,
2005). Solo Chile logro tasas de crecimiento notablemente mejores a las del
resto de los paises de la region a partir de mediados de los anos ochenta,
gracias a una mejora en la evolucion de la productividad total de los facto-
res (Chumacero y Fuentes, 2005).

Tampoco hemos sido capaces de construir una sociedad mas justa. En
las siguientes graficas se muestra la evolucion de la desigualdad y la pobre-
za en nuestro pais. Como se observa en la grafica 4.2, ni siquiera durante el
desarrollo estabilizador logramos disminuir la desigualdad. Los niveles de
pobreza también se han mantenido altos y en cada crisis son los pobres
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Cuadro 4.1. Crecimiento en paises en vias de desarrollo®

Tasa de crecimiento del PiB
1980-2006 1960-2006

PBreal Porcentaje Per Per  Posicién PiBreal

2006  deltotal Real cdpita Real cdpita 1960 1960
China 2092 25 10 9 8 6 5 70
Brasil 765 9 2 1 4 2 2 105
India 703 9 6 4 5 3 4 77
Mexico 666 8 3 1 4 2 3 94
Federacion Rusa 373 5 0 0 - - - -
Argentina 340 4 2 1 3 1 1 108
Turquia 261 3 4 3 4 2 - -
Indonesia 219 3 5 4 6 4 8 18
Chile 96 1 5 3 4 3 12 14
Peru 71 1 2 0 3 1 10 16

*Paises seleccionados.
Fuente: Banco Mundial (2008): Apéndice estadistico.

—a— Meéxico (Nueva Espaia) —0— UK (England & Wales) ---@--- Espafa
70 R [

Fuente: Scott (2009a).

Grafica 4.2. Desigualdad en México, 1492-2006.
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Grafica 4.3. Crecimiento y pobreza en México.

quienes pagan el costo mayor, como se observa en la grafica 4.3. Cabe re-
saltar que la region en su conjunto es, después de Africa, la mas desigual
del mundo, en buena medida por los mecanismos originales de la Conquis-
ta, basados en el control de una élite de origen europeo sobre el resto de la
poblacién (De Ferranti et al., 2003).

Esto es particularmente sorprendente en el caso de México. Como
sabemos, hace cien anos tuvimos una revolucion social, la cual llevo a
una ambiciosa reforma agraria que, en 1952, ya habia distribuido por
concepto de restituciones, dotaciones y ampliaciones de ejidos cerca de
34 518 285 690 hectareas a un total de 1 807 925 campesinos; es decir,
casi la mitad del territorio nacional. Si bien muchas veces no fue la me-
jor tierra, el fracaso de esta reforma se encuentra en la logica politica y
burocratica en la que quedaron atrapados los ejidatarios beneficiarios
del reparte agrario (Mendieta, 1974: 272).°

Si algo refleja nuestra desigualdad es la brecha educativa que existe hoy
en nuestro pais. Como se observa en la grafica 4.4, ésta es peor que en
paises mas desiguales, como Brasil, o mas pobres, como Nicaragua. Si a
esto le sumamos la mala calidad de nuestra educacion, el resultado, en
términos de distribucion de ingreso de la politica educativa, es regresivo.

® Las paradojas de esto las exploro en Elizondo Mayer-Serra (2009a).
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Grafica 4.4. Brecha escolar entre la poblacién mas pobre
y mas rica en quintiles (25-65 afos).

En nuestros dos siglos de vida independiente y en el siglo posterior
a la Revolucion hemos logrado mantenernos como pais independiente.
Sin embargo, no hemos dado el salto que nos permita salir del subdesa-
rrollo. La pregunta es, ;por qué? Para ello veremos qué hizo posible el
desarrollo estabilizador, el llamado milagro mexicano, por qué no fue
sostenible y por qué no se ha podido alcanzar nuevamente un crecimien-
to elevado sostenido.

SOBRE EL MILAGRO PERDIDO
Y SUS IMPLICACIONES

El milagro mexicano, como se comento6 en la introduccion, comenzo a te-
ner problemas en los afios setenta y finalmente colapsé en 1982, con la
crisis economica. Esta crisis sorprendio a las autoridades y a una parte de
la poblacion y vino justo después de que el pais se habia convertido en un
fuerte exportador de petroleo, lo cual habia llenado de optimismo al pais.
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Segun parecia, los descubrimientos de petroleo y su subsecuente desa-
rrollo serian el mecanismo para financiar el gasto publico y obtener las di-
visas que, se pensaba, habian constrefiido el desarrollo del pais. Sin embar-
go, no se supo “administrar la abundancia” (en palabras del expresidente
Lopez Portillo). El petroleo llevo a mayor endeudamiento externo y mayor
déficit de cuenta corriente, todo bajo el supuesto de que el precio del pe-
troleo continuaria subiendo. Cuando éste empezo a caer y las tasas de inte-
rés aumentaron con rapidez, el modelo no se pudo ajustar, dando por re-
sultado una crisis financiera cambiaria muy severa, que comenzo en febrero
de 1982 (Elizondo Mayer-Serra, 2001a).

Cabe aclarar que Lopez Portillo, con su frase, no estaba presumiendo
que México fuera rico. Su declaracion de que México tendria que aprender
a administrar su futura abundancia gracias al petroleo ha sido interpretada
erroneamente. El problema con el petroleo es que el gobierno enfrenta
demandas sociales que lo pueden obligar a usar no sélo el ingreso presente,
sino también el que se espera en el futuro por las exportaciones de crudo.
Administrar estas expectativas no es facil. Ademas, la promesa de ingresos
futuros producto de la venta de recursos naturales hace a los acreedores
muy generosos, con el resultado de que el pais beneficiado con una expec-
tativa de mayor ingreso futuro por haber descubierto recursos naturales
recibe, incluso, mas recursos de los que provienen de sus exportaciones,
como fue en nuestro caso.

Parece facil planear no usar estos recursos. Sin embargo, en un pais
pobre, desigual y con instituciones débiles, y sin pesos y contrapesos, es
muy dificil contener las presiones de gasto. Si los precios del petroleo se
mantienen o por lo menos siguen la trayectoria esperada, la estrategia pue-
de funcionar algun tiempo, pero cuando se enfrenta la baja de los precios
del petroleo —algo que suele suceder mas temprano que tarde— la estra-
tegia se vuelve extremadamente vulnerable.

El petroleo hizo posible posponer decisiones dificiles, que salieron a la
luz con la crisis de 1976; sefial del agotamiento del milagro mexicano. Por
ello, la crisis de 1982 fue mucho mas severa. El oro negro oculté los pro-
blemas estructurales resultantes de un sistema basado en una proteccion
comercial que permitié una acelerada industrializacién, pero que llevé a
Meéxico a tener una economia ineficiente, con productos de baja calidad y
una creciente demanda de productos importados como insumos y, cada vez
mas, como bienes de consumo. Este aumento de la demanda de importa-
ciones fue resultado no sélo de la pobre calidad de la produccion nacional,



LA ECONOMIA POLITICA DE UN CRECIMIENTO MEDIOCRE 173

sino también de la presion derivada de tener una moneda fuerte, tomando
en cuenta los ingresos de divisas ya senalados (Vernon, 1971). Las deficien-
cias de nuestra planta industrial y la fortaleza del peso hicieron muy poco
atractiva y realista la exportacion de manufacturas. El grueso de las expor-
taciones era petrolero.

Desde el punto de vista politico, el milagro mexicano estaba basado en
la distribucion discrecional de premios y castigos desde la Presidencia de la
Republica. Estos se distribuyeron en funcién de la capacidad de presion de
los distintos grupos sociales, siempre y cuando su presiéon no tuviera como
objetivo modificar el sistema, sino simplemente extraer la mayor cantidad
de recursos del gobierno para repartir a las bases y apropiarselas, benefi-
ciando asi a los lideres. A pesar de que era un régimen autoritario donde el
poder estaba controlado desde arriba, se respetaban las formalidades de
una Constitucion democratica, basada en la separacion de poderes, inclui-
da la celebracion de elecciones con regularidad. Esto le daba al gobierno
mexicano el poder de llamarse democracia, en un contexto en el que la
mayoria del subcontinente estaba gobernado por juntas militares. El resul-
tado fue un sistema con una notable estabilidad politica.

Sin embargo, la estrategia de repartir para lograr gobernar estaba fun-
dada en una burocracia que, lejos de hacerse mas sofisticada y solida, como
se hubiera requerido para administrar un pais mas complejo, estaba politi-
zada y muchas veces capturada por el sector que debia regular o fuerte-
mente constrefiida por los sindicatos del sector. Ademas, era cada vez mas
corrupta, segin la evidencia anecdotica disponible. La discrecionalidad
permitia repartir beneficios legales o extralegales, pero provocaba todo tipo
de distorsiones en las decisiones de inversion.

Todo lo anterior requeria de mas y mas recursos, pero éstos no podian
ser recaudados por la misma légica de un sistema basado en los privilegios
y exenciones.’ Esta creciente necesidad de recursos tuvo que ser financiada
mediante una politica de endeudamiento externo, pero cuando las tasas de
interés subieron, a finales de la década de los setenta, y los precios del pe-
troleo empezaron a bajar a mediados de 1982, el sistema se colapso.

La economia paso de un crecimiento de 8.8% en 1981 a —0.6% en
1982 y en 1983 cay6 hasta —4.2% (Klein y Coutifo, 2000a: 88). La infla-
cion paso de 32.58% (Garcia Alba y Serra Puche, 1984: 39) en 1977, a
27.93% en 1981; en 1982 fue de 57.49% vy alcanzo su punto mas alto en

" Para mas informacion sobre este punto véase Elizondo Mayer-Serra (2001b).
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Cuadro 4.2. Deuda externa del sector publico mexicano: 1970-1982
(millones de dolares)

Afo Total Incremento anual
1971 4 546.0 802
1972 5065.0 500
1973 7071.0 2 007
1974 9975.0 9904
1975 14 449.0 4474
1976 19 600.0 5151
1977 22 912.0 3312
1978 26 264.0 3352
1979 29 757.0 3493
1980 33813.0 4056
1981 52 961.0 19 148
1982 58 874.2 11139

Fuente: Green, 1988: 47.

1988, cuando llego a 125.43%. No fue sino hasta 1989 cuando la econo-
mia mexicana comenzo a estabilizarse, al disminuir la inflacion a 20.32% y
a26.54% en 1990 (Camara de Diputados, 2009a).8

El gobierno de Miguel de la Madrid tuvo que enfrentar esta crisis con
un ajuste del gasto publico, fundamentalmente por el lado del gasto. Cuan-
do éste no fue suficiente, se opté por comenzar una reforma en el modelo
de desarrollo, que requeria abrir la economia y privatizar una parte de las
empresas propiedad del gobierno. Esto implicaba afectar a algunos de los
que habian sido los aliados mas importantes, pero se penso que de no ha-
cerlo asi, seria mas dificil controlar la inflacion, retomar el crecimiento y, en
ultima instancia, mantenerse en el poder.

Cabe resaltar que el objetivo ultimo de estas reformas fue politico. El
grupo en el gobierno enfrentaba una economia en crisis que iba mas alla de
la quiebra financiera de 1982 y que, en 1988, tras una escision en las filas
del partido gobernante, puso en entredicho su capacidad para mantenerse
en el poder (Langston, 2006: 63). Este grupo enfrentaba serios problemas
de credibilidad, como resultado de sucesivas devaluaciones, inflacion y fal-
ta de crecimiento (Centeno, 1997). Ademas, la relacion con los inversionis-
tas se encontraba seriamente dafiada tras la nacionalizacion de los bancos
(Elizondo Mayer-Serra, 2001a).

8 Base segunda quincena de junio de 2002 = 100.
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Fuente: elaboracion propia con datos del Banco de México (2009).
Grafica 4.5. indice de precios al consumidor. indice general (anual).

El proceso de reformas fue intenso y doloroso, pero la inflacion no se
estabilizo sino hasta el siguiente sexenio, el de Carlos Salinas, y sélo por
unos anos. Ademas, no se recuperaron los ritmos de crecimiento del desa-
rrollo estabilizador, a pesar de que las reformas impulsadas por el gobierno
de Salinas fueron mucho mas ambiciosas que las de su antecesor, como fue
el caso de la firma de TLCAN y de las multiples privatizaciones, como la de la
banca y la de Telmex, por citar las dos mas importantes.” Sin embargo, no se
logro ni siquiera la estabilidad macroeconomica y el pais entrd nuevamente
en el ciclo de devaluacion, recesion e inflacion, en diciembre de 1994.

La crisis de 1994 fue particularmente virulenta, dado que, con la idea
de que la estabilidad se habia realmente alcanzado, un segmento de la po-
blacion se endeudo y, a diferencia de crisis previas donde muchos cambia-
ron sus ahorros a dolares, mantuvo sus recursos en pesos, por lo que per-
dieron buena parte de su valor. Ademas, como se vera mas adelante, se
rompio el intento de construccion de una nueva coalicién politica basada
en la capacidad de dotar a las clases medias de posibilidades de empleo y
de consumo. Incluso algunos de los ganadores de la primera ronda de pri-
vatizaciones se volvieron actores opositores a cambios que los regularan,

° Para una vision optimista de estas reformas véanse Lustig (1994); Rubio (1999).
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sumandose a los muchos intereses empresariales, burocraticos y sindicales
que no querian perder privilegios de distintos tipos.

Tampoco después de la crisis de 1994 el gobierno fue capaz de reacti-
var la economia a las tasas de crecimiento esperadas. Las tasas de creci-
miento per capita permanecieron bajas y lo mismo sucedié con la produc-
tividad. De 1987 a 2004 las tasas de crecimiento del PB por hora trabajada
fluctuaron entre 0.3 y 0.9% (cuadro 4.3).

Si comparamos el crecimiento de México en los tltimos afios con otros
paises en vias de desarrollo, es evidente que nos falta mucho para ser parte
de los BrIC. En los ultimos afios, incluso Brasil ha tenido un desempeiio
mucho mejor que el de México (cuadro 4.4) (Fm1, 2009a).

El problema del pobre desempeiio de la productividad laboral es funda-
mental para entender el bajo crecimiento de México, pues es, a final de cuen-
tas, el motor de crecimiento en los paises emergentes exitosos y la tnica for-
ma de crecer de forma sostenida. Segun calculos de la 0cpE, México ha tenido
incluso un desempeno negativo durante gran parte de las tltimas décadas.

Con este ritmo tan bajo de crecimiento, México no va a lograr dar el
salto a ser un pais desarrollado. Ademas, en los albores de la celebracion de
la Independencia y de la Revolucion, esta atravesando una profunda crisis
economica, producto en buena medida de la crisis mundial, pero que da
mas motivos para poner en tela de juicio, con toda razon, la pertinencia del
modelo econdmico hasta ahora seguido.

Por supuesto, sobran criticos no sélo de lo hecho sino del sentido de
estas reformas. La tentacion de mas de uno es regresar al modelo brevemen-
te descrito en este texto. Pero, como se traté de demostrar, ese modelo re-
queria de un arreglo politico centralizado, no democratico, con una alta

Cuadro 4.3. Tasas de crecimiento del ingreso per capita
y crecimiento de la productividad del trabajo, 1987-2004

PIB per cdpita PIB por hora trabajada (productividad)

1987-1995 1995-2004 2000-2004 1987-1995 1995-2004 2000-2004
Irlanda 5.1 6.6 40 40 4.7 35
Espafa 2.5 3.2 2.6 2.1 0.0 0.2
Estonia - 6.2 7.0 - 7.1 6.6
México 0.4 2.2 -0.5 0.6 0.3 0.9
India 3.9 45 5.2 3.7 3.9 3.1
China 5.7 6.6 7.7 4.7 6.1 6.8

Fuente: Banque de France (2005).
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Cuadro 4.4. PiB real
(variacion porcentual anual)

2007 2008 2009 2010*

Brasil 6.1 5.1 -0.2 5.5
Chile 4.6 3.7 -15 4.7
China 13.0 9.6 8.7 10.0
India 9.4 7.3 5.7 8.8
Meéxico 3.3 1.5 -6.5 4.2
Federacion Rusa 8.1 5.6 -7.9 4.0
* Estimado.

Fuente: IMF (2010) .

Cuadro 4.5. Indicadores de crecimiento para México a lo largo del tiempo
1987-1992 1992-1997 1997-2002 2002-2007

PIB 2.44 2.99 3.16 3.16
PIB per capita 0.25 1.15 1.76 2.06
Productividad laboral -2.03 -0.75 0.82 1.1
Utilizacion laboral 1.73 1.32 0.24 0.21
Poblacion 0.59 0.59 0.68 0.73

Fuente: ocbE (2009).

capacidad de endeudamiento para financiar arreglos improductivos y un
mundo en el que los mercados estaban cerrados. Nada de lo anterior existe
ya. El reto es hacer las reformas pendientes, que, como veremos en la si-
guiente seccion, no implican simplemente privatizar y desregular, sino for-
talecer el Estado frente a intereses de todo tipo, que hasta ahora han sido
capaces de frenar los cambios, a mi juicio, deseables.

Cabe, sin embargo, senialar una complicacion adicional, que considero
insuficientemente estudiada para el caso de México: la apreciacion del tipo
de cambio. Las reformas impulsadas por el gobierno de Salinas (en particu-
lar, el TLcaN) partian del supuesto de que México, al tener una mano de
obra mas barata que Estados Unidos y Canada, podia detonar el crecimien-
to con la inversion en produccion de bienes manufactureros de esos dos
paises. Sin embargo, no estaba dentro del calculo del momento la emergen-
cia de China, con mano de obra ain mas barata y abundante que la mexi-
cana, ni la subida en el precio del petroleo (que pasé de un precio prome-
dio de 15.70 dolares por barril en 1995, a 25.34 dolares por barril en 2000
y llego hasta 86.83 dolares por barril en 2008), la cual provocéd un aumen-
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to sensible en la balanza comercial petrolera (exportaciones de crudo me-
nos importaciones de petroliferos y petroquimicos) de 6 372 millones de
dolares en 1995 a 10 247 millones en 2000 y hasta 21 291 millones en
2008.1° Tampoco fueron consideradas las crecientes remesas, que llevaron
a aumentar los ingresos de divisas de 3 672 millones de dolares en 1995, a
6 572 millones de dolares en 2000 y a 25 137 millones de dolares en 2008
(Banco de México, 2009).

Este influjo de recursos llevo a una apreciacion del tipo de cambio que,
segn autores como Rodrik, es incompatible con una estrategia basada en
la exportacion de manufacturas.'! Como Rodrik sefiala, no debe ser casua-
lidad que en casi ninguno de los casos de éxito del este de Asia el Banco
Central es independiente (Rodrik, 2008: 48 y ss).

Cabe sefialar que la importancia de mantener competitiva la moneda
no entraba dentro del modelo econémico en el que crefan Salinas y sus
asesores. Para ellos la notable apreciacion que tuvoel tipo de cambio en la
segunda mitad de ese gobierno era una muestra del éxito del modelo. Sig-
nificaba que se estaba atrayendo inversion extranjera, lo cual harfa mas
competitiva la economia mexicana. Para la tecnocracia salinista los tipos de
cambio son los que el mercado decide. Ademas, esta apreciacion sin duda
sirvio para avalar las reformas frente a segmentos de la clase media que
vieron su capacidad de compra en ddlares incrementarse de forma signifi-
cativa. Como sabemos, en buena medida, por eso no fue sostenible (Eli-
zondo Mayer-Serra, 1997).

SOBRE LA ECONOMIA POLITICA
DE LAS REFORMAS PENDIENTES'?

El catdlogo de reformas pendientes es bien conocido.!® El objetivo de éstas
es incrementar la productividad de la economia, por medio tanto de meca-
nismos de mercado que permitan una mejor asignacion de los recursos y

10 Precios promedio calculados a partir de cifras mensuales obtenidas del mp (2009).

' Un andlisis reciente de la economia del Porfiriato sefiala que la notable industria-
lizacion del periodo se explica en alguna medida por la devaluacion del nuestra moneda
(Gomez-Galvarratio y Williamson, 2009).

12 Esta seccion esta basada en Elizondo Mayer-Serra (2009b).

13 Véase el reporte de la economia mexicana de la ocpe (2009), OECD Economic
Surveys: Mexico, Paris: OECD y los volumenes donde se resume la discusion del Grupo
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menos restricciones a la inversion, como de una mayor capacidad regulato-
ria y de provision de bienes ptblicos por parte del gobierno. La suma de
ambas reformas deberia llevar a una inversion privada y a una rentabilidad
de la inversion publica mayores.'*

En sintesis, puede decirse que se requiere de un gobierno capaz de
imponer una regulacion guiada por un doble principio: estimular la pro-
ductividad y ampliar los derechos para todos. No se trata de tener un Esta-
do mas chico, sino uno mas robusto, como bien lo argumento el entonces
presidente Salinas en su Primer informe de gobierno, si bien nunca logro
poner en practica esas ideas. No lo hizo suficientemente chico y mucho
menos lo institucionalizo; que es la tinica forma de tener un Estado fuerte
en una democracia, amén de haber utilizado las reformas para promover
intereses personales.

Prometer reformas es facil. Incluso lo es hacerlas de forma limitada y
mal. Algunas fallaron por incompletas, ya que no tocaban —ni pretendian
hacerlo— a algunos de sus principales aliados. Por ejemplo, la detencion
de Joaquin Hernandez Galicia, La Quina, el 10 de enero de 1989 (el famoso
“quinazo®), ordenada por el entonces presidente Carlos Salinas de Gortari,
buscé encarcelar a uno de los lideres sindicales mas poderosos del momen-
to, quien se habia manifestado en contra de Salinas cuando era candidato e
incluso apoyo al entonces candidato presidencial de la izquierda, Cuauhté-
moc Cardenas, quien se habia salido del pri. El proposito de esta detencion
del lider sindical no era cambiar de fondo el modelo de explotacion del
petroleo o un ejemplo de voluntad democratizadora (EIl Pais, 1989), sino
cambiar a un lider rebelde por uno amigo y dar una muestra de autoridad
tras una eleccion sumamente cuestionada.

Las reformas mas importantes no se hicieron. La ley laboral no se toco para
no afectar a los lideres sindicales, puntal del pri. La rigidez de los mercados

Huatusco, resultado de las deliberaciones de mas de 50 de los principales economistas de
Meéxico. Grupo Huatusco, 2003, ;Por qué no crecemos?, Huatusco I, México: [s.e.]; 2004,
Estado, mercado y crecimiento economico: elementos de la agenda de politica publica para el
crecimiento economico de México, resumen general de los planteamientos de los participan-
tes en el seminario “Estado, Mercado y Crecimiento Economico”, Huatusco, Veracruz,
3-5 de junio; 2005, La creacion y consolidacion de instituciones para el crecimiento economico
de México, resumen del Seminario “La creacion y consolidacion de las instituciones para
el crecimiento econdmico de México”, Huatusco, Veracruz, 9-11 de junio.

1* Cabe subrayar que nada de esto es viable si continua el deterioro de la seguridad
publica en México, aunque este tema no se aborda en el presente capitulo.
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laborales en México es de las mas altas del mundo (grafica 4.6). Esto era paga-
ble en una economia cerrada, ya no en una abierta, que requeria de un régimen
laboral mas flexible, como son los de nuestros principales competidores.

El régimen en el sector petrolero no se modifico nada, quedo fuera
del TLCcAN y hoy sigue siendo el mas cerrado del mundo, salvo el de Corea
del Norte. En electricidad los cambios fueron limitados. Las empresas de
energia que son propiedad del gobierno valen mas que todo lo privatiza-
do hasta ahora.

En las reformas mas ambiciosas que si se hicieron hubo un error de di-
seno. Privatizar sin tener antes entidades regulatorias fuertes llevo a la con-
centracion de poder en el sector de telecomunicaciones y al abuso y subse-
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Grafica 4.6. Rigidez del mercado laboral.
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cuente quiebra de la banca recién privatizada. Un mal diagnostico en la
politica cambiaria del gobierno de Salinas llevo al fracaso, el cual rompio
con una de las premisas de los beneficios de las reformas economicas: que la
liberalizacion y privatizacion propiciarfan estabilidad y crecimiento.®

Esta falla hizo impopulares las reformas modernizadoras. En octubre
de 1994, a finales del sexenio del presidente Salinas, una encuesta mostra-
ba los siguientes resultados: 52.2% de los entrevistados favorecia la priva-
tizacion, mientras que 38.2% estaba en contra y 4.6% no se pronunciaba ni
a favor ni en contra. Después de la crisis de 1994, cuando el peso se deva-
luo de 3.34 pesos por dolar (promedio anual, 1994) a 6.17 pesos por dolar
(promedio anual, 1995), la economia se contrajo 4.7% (en 1994 la tasa de
crecimiento del piB fue de 3.5%) (Klein y Coutiio, 2000b) y la inflacion
salto a 34.77% en 1995 (en 1994 fue de 6.97%) (Camara de Diputados,
2009a). En el sexenio de Zedillo, después de la crisis, la percepcion sobre
las privatizaciones cambio¢ significativamente. En abril de 1995, otra en-
cuesta revelaba que el porcentaje de entrevistados a favor de las privatiza-
ciones habia bajado, pasando a 28% (se redujo casi a la mitad), 35.7%
manifestaba un opinion negativa, 23.8% no las consideraba ni buenas ni
malas y 12.4% no se manifestaba ni a favor ni en contra.'®

Quienes se oponen a las propuestas presidenciales de reforma fiscal,
energética o laboral —las tres mas visibles de los ultimos afios— han ganado
el debate mediatico. Estas reformas no son percibidas como favorables para
los intereses de las mayorias, sino como parte de un siniestro plan para afec-
tarlas. De acuerdo con la Serie Nacional de Parametria, 73% de sus encues-
tados considera que el gobierno debe controlar la economia, mientras que
55% se opone a la participacion de capital privado en las industrias petrole-
ray eléctrica.!” De igual forma, una encuesta de Mitofsky muestra que mas
de la mitad de la poblacion a la que se sondeo se opone a la inversion priva-
da en energia (Consulta Mitofsky, 2007; Parametria, 2007). Como conse-
cuencia de estas crisis se ocasiond una falta de legitimidad de las reformas
economicas.

15 Para un analisis de por qué no promovieron suficiente crecimiento este ciclo de
reformas véase Esquivel y Hernandez Trillo (2009).

16 Encuestas de la Presidencia de la Republica, octubre de 1994 y abril de 1995. La
base de datos completa se encuentra en la biblioteca del CIDE.

7 Parametria (2007), Los mexicanos quieren al Estado en la economia, Excelsior,
23 de enero. Disponible también en <http://www.parametria.com.mx/carta-parametrica.
phtml?id=4054>.
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No solo las reformas que estan pendientes son impopulares. La transi-
cion a la democracia llegd a México en un contexto en el que el partido del
Presidente es minoritario en los gobiernos de los estados. En 2000, el pri
controlaba 20 de las 32 entidades federativas; el PAN solo 6. El poder y los
recursos fiscales muy rapidamente se movieron hacia los estados.

El partido del Presidente no ha tenido la mayoria absoluta en ninguna
de las dos camaras. Los gobiernos divididos han hecho dificil para el Eje-
cutivo asumir los costos a corto plazo de realizar ciertas reformas legales
para después disfrutar de los beneficios a mediano y largo plazo.

Sin embargo, es importante tener en cuenta que las reformas necesarias
para el pais no fueron aprobadas durante los afios que hubo gobierno uni-
ficado y, por lo tanto, no es claro que el que un gobierno esté dividido sea
la causa de su menor capacidad de accion (Cheibub, 2007). Ademas, la
ausencia de pesos y contrapesos hizo posible los excesos de los sexenios de
Echeverria y Lopez Portillo, por lo que la solucion no es que un partido esté
representado en exceso.

Actualmente, la oposicion esta en manos de dos partidos, herederos de
principios revolucionarios y de practicas politicas de gobiernos del pri. El
PRD se ha opuesto a las reformas mas importantes de forma casi automatica,
porque este partido surge del desacuerdo con la agenda de Salinas. Des-
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Fuentes: cipAc (2009); Camara de Diputados (2009b).

Grafica 4.7. Gobierno dividido. Cdmara de Diputados.
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Grafica 4.8. Gobierno dividido. Camara de Senadores.

pués de la eleccion del anio 2000, la oposicion al gobierno, ahora del paN,
fue todavia mas contundente. Peor ain después de la eleccion de 2006
cuyo resultado no ha sido reconocido por el candidato del prD, Andrés
Manuel Lopez Obrador. En el caso del pri, la relacion con estas reformas es
mas ambigua, ya que después de la crisis de 1994 las corrientes moderni-
zadoras perdieron mucho de su poder, debido a que dirigian al partido
desde el Ejecutivo y, al perder el control de éste, dejaron al PRI en manos de
sectores mas tradicionalistas. En el pri, ademas, se sigue concentrando la
mayor densidad de politicos con la experiencia para manejar recursos eco-
nomicos y de poder.

La dispersion de poder y la impopularidad de las reformas han llevado
a la falta de reformas importantes desde 1997, aunque las de otro tipo han
sobrado. Destaca la ausencia de reformas en los sectores econémicos donde
hay poca —por no decir nula— competencia, incluido el sector ptblico y
sus poderosos sindicatos. Estos grupos son dos lados del mismo problema:
sectores donde la competencia es poca y que extraen rentas del consumi-
dor, de los contribuyentes o de ambos.

En el primer caso, los empresarios extraen esta renta por medio de
precios relativamente altos y baja calidad en los servicios. También han
sido capaces de pagar impuestos al rendimiento del capital y tener exentas
las ganancias en la bolsa de valores. Es significativo que en un pais tan des-
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igual como México la idea de poner impuestos a las herencias ni siquiera
esta en el ment, lo que refleja que los potencialmente afectados han logra-
do incluso sacarla de la agenda hasta en la izquierda. Mas alla de si es un
buen impuesto o no, ya que no recauda mucho y se puede evadir con rela-
tiva facilidad, sorprende que no esté en el debate, sobre todo porque la
proporcion de riqueza en manos de los grandes multimillonarios en Méxi-
co es mayor que en otros paises, incluidos algunos de los mas desiguales de
la region. Ademas, una parte importante de los que hoy son millonarios en
México heredaron su fortuna (Guerrero et al., 2009).

Los grandes empresarios siempre han tenido la capacidad de afectar las
acciones del gobierno. Durante muchas décadas, los empresarios concen-
traron sus acciones en el Ejecutivo, obteniendo buenos resultados. Esto fue
asi durante el periodo de 1940 a 1970, época que también se conoce como
la “alianza por las ganancias”. El principio rector del gobierno era apoyar a
esas empresas a hacer dinero a cambio de que no intervinieran en la politi-
ca (Reynolds, 1970).

La democracia, como gobierno de las mayorias, puede ser preocupante
para quienes tienen una posicion de privilegio. Sin embargo, en un mundo
democratico como el nuestro, el terreno de juego para impulsar cambios
que los favorezcan o para evitar aquéllos que los perjudiquen ha resultado
mucho menor. Ahora intervienen directamente en el proceso politico. Las
grandes empresas buscan influir en todos los jugadores en el proceso de
toma de decisiones. Han creado departamentos especializados para mane-
jar sus relaciones con el gobierno, en especial con el Congreso, pero tam-
bién para influir en la opinion publica.

Algunos empresarios han contendido por la Presidencia, como fue el
caso del ex presidente Fox, mientras que otros han jugado un papel activo
en las elecciones por medio de contribuciones monetarias y otro tipo de
apoyos. Dada la ausencia de regulacion sobre el cabildeo, el margen para
maniobrar politicamente es muy amplio y en ocasiones las empresas han
tenido mucho éxito en influir sobre las decisiones. Sin reglas claras y efec-
tivas relativas al cabildeo y al conflicto de intereses, no se puede evitar que
los intereses corporativos intenten influir por encima de los de la ciudada-
nia. Incluso hay casos en los que han logrado poner a su cabildero como
legislador.

Cuando la accion politica para promover un beneficio falla, siempre es
posible optar por el juicio de amparo para evitar la regulacion estatal. En el
ambito fiscal, esto ha llevado a la aparicion una gran industria y a privile-
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gios inexistentes en otros paises (Elizondo Mayer-Serra, 2009¢). En materia
de telecomunicaciones, la autoridad parece paralizada ante una infinidad
de amparos de los principales actores. El amparo se ha convertido en una
herramienta de las grandes empresas para protegerse de la regulacion del
Estado, pues son éstas las que pueden gastar en ese recurso legal, ademas
de que tienen mas éxito que empresas mas pequenas (Gonzalez, 2006). En
muchos otros temas, la autoridad se la pasa litigando asuntos que en otros
paises solo son llevados a la justicia en situaciones extremas.

En el caso de los sindicatos, las rentas son extraidas via salarios signifi-
cativamente mayores a los de los trabajadores del sector manufacturo abier-
to a la competencia, buenas pensiones, muy escasa rendicion de cuentas y
baja productividad (Gonzalez, 2006). Un ejemplo de la escasa rendicion de
cuentas es el sindicato de Pemex, donde se estima que puede haber hasta
11 450 trabajadores en la nomina que, literalmente, estan contratados para
hacer nada, pues el contrato colectivo impide el despido de trabajadores
cuyos puestos de trabajo ya no existan. Esto sin tomar en cuenta a trabaja-
dores contratados para puestos innecesarios, por lo que en realidad no
hacen nada (Hernandez, 2006).

En general, los sindicatos publicos son inmunes a las consecuencias
de la baja calidad de los productos que ofrecen y a las pérdidas de la em-
presa. Si bien los ingresos de los trabajadores sindicalizados son mintscu-
los frente a los que tienen los grandes empresarios y siguen siendo inferio-
res a los de la clase media alta mexicana, sus ingresos son mayores que los
de trabajadores similares en el mercado privado y disfrutan de condiciones
laborales muy costosas para el erario, que impiden un gasto social mas
progresivo, ademds de que gravan al conjunto de la economia con servi-
cios caros y malos.

Plantearse la posibilidad de un gasto publico mas eficiente socialmen-
te, que permita cerrar la brecha de la desigualdad por la via de las transfe-
rencias focalizadas y mejores servicios publicos en materia de educacion y
salud, resulta muy dificil si buena parte de ese gasto lo capturan los sindi-
catos y la capacidad de proveer un servicio de calidad es tan limitada por
la existencia de acuerdos laborales que no estimulan la productividad. Este
es el caso del SNTE, el cual se estima que controla un presupuesto de, al
menos, 2 000 millones de pesos al ano (Saldierna y Garduno, 2005) y
cuenta con 17 843 maestros, de los cuales 10 187 laboran en la Secretaria
de Educacion pero no dan clases, pues cuentan con una licencia sindical,
gracias al contrato colectivo, que les permite gozar de su salario y benefi-
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cios integros aunque realicen labores administrativas del sindicato (Carrillo
y Rivero, 2000).

Un caso extremo fue, hasta su disolucion el 11 de octubre de 2009, la
situacion de Luz y Fuerza del Centro (LFC). Esta empresa estatal surtia elec-
tricidad a un mercado concentrado territorialmente y con niveles de ingre-
so per capita altos en comparacion con el resto del pais. LFC no vendia ba-
rato, pero aun asi perdia mucho dinero debido, en buena parte, a las fugas
de electricidad de una red de cableado en mal estado, sin mantenimiento y
llena de “diablitos”, es decir, gente que extraia electricidad de la red sin
pagar un solo peso a la compania, pero que se presume que en muchos
casos le pagaba al propio sindicato, que toleraba estas conexiones ilegales.
Esas pérdidas tan altas contrastan con las de la Comision Federal de Elec-
tricidad (CFE), como se observa en la grafica 4.9. Las pérdidas no se evapo-
raban. El sindicato de LFC se encargaba de “vender” una parte de la electri-
cidad perdida a través de sobornos para no desconectar a los usuarios
“colgados”. Las pérdidas eléctricas y un exceso de personal y sindicalizados
tenian que ser cubiertos por el erario. Asi, en 2008 las transferencias y sub-
sidios a la empresa para evitar la quiebra fueron de 44 638 millones de
pesos, lo equivalente a 164% del presupuesto de las principales universida-
des publicas del pais (sHcp, 2009).

Porcentaje respecto a la energia inyectada a la red

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Fuente: Sener (2009).

Grafica 4.9. Pérdidas de electricidad, comparativo LFC-CFE.
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Los sindicatos han prestado un buen servicio a sus agremiados. Sus
salarios promedio son mejores que los del resto de los sectores de la econo-
mia (Guerrero et al., 2009). Entre 1998 y 2001, el salario nominal de los
maestros crecié 52.4% y sus prestaciones 9.1%. Desde 1993 sus salarios
han aumentado en términos reales mas que el PiB.'® Si bien siguen siendo
salarios bajos comparados con los de los maestros en naciones mas desarro-
lladas, son elevados para un pais con el piB per capita de México.

En promedio, los maestros de primarias publicas ganan mas que los
del mundo privado (Lopez Acevedo, 2004). Ademads, sus condiciones de
trabajo son muy superiores a las que se ofrecen en el mercado laboral: mas
vacaciones, horarios mas flexibles (que en ocasiones les permiten tener un
segundo trabajo) y mayor seguridad en el empleo. Por eso es tan buen ne-
gocio vender las plazas. Al alto costo de estos trabajadores hay que sumar
la rigidez de la relacion laboral —mayor que en sus contrapartes priva-
das—, la cual hace complicado exigir calidad y compromiso: los maestros
saben que es muy dificil que los puedan despedir por no hacer su trabajo.

El premio a la sindicalizacion, en términos de ingresos, para el caso del
magisterio fue de 54% en 2005 vy, en el de Pemex, de 73%. En el sector
privado, el premio a la sindicalizacion es menor, aunque igualmente impor-
tante. Este es el caso del sector de telecomunicaciones, cuyos trabajadores
sindicalizados ganan 34% mas, y de los trabajadores del sector manufactu-
rero, los cuales ganan 30% mas que el resto de los trabajadores en otros
sectores (Heckman, 2009).

El caso mas extremo era el del Sindicato Mexicano de Electricistas
(sME), al que pertenecian los trabajadores de Luz y Fuerza del Centro. Se
trataba, probablemente, de la corporacion mas democratica e independien-
te de trabajadores del sector publico. Fue, de hecho, una disputa entre li-
deres del sindicato lo que abrio la puerta para declararla extinta. Contra lo
que se temia —y que habia paralizado al gobierno por lo menos desde los
anos setenta—, la disolucion de LFC fue poco problematica. Una buena
operacion politica evito que el problema pasara a mayores, siendo una de
las pocas reformas que el gobierno puede llevar a cabo sin pasar por el
Legislativo, el cual dificilmente hubiera avalado una medida como ésta.

Al laborar en sectores no sujetos a la competencia y no depender de
ingresos provenientes de un mercado abierto, todas las ineficiencias que se
deriven de los acuerdos sindicales tienen que ser absorbidas por el erario o

18 Banco Mundial (2007: 29).



188  INSTITUCIONES Y PROCESOS POLITICOS

por el consumidor cautivo que sufre sus malos servicios. Semejante situa-
cion contrasta con lo que sucede en el sector manufacturero, donde ha
mejorado de forma importante la productividad, aun sin que se haya refor-
mado la ley laboral, que sigue imponiendo un costo muy alto para las em-
presas en México. En los sectores abiertos a la competencia, los sindicatos
tienen limites a lo que pueden demandar. Saben lo que estd en juego y, en
general, se han adaptado al nuevo entorno. Incluso sindicatos muy comba-
tivos, como el de la Volkswagen de México, saben que si no negocian acuer-
dos razonables para ambas partes, la inversion de la empresa puede migrar
a Brasil 0 a Alemania."

La Ley del Trabajo impone muchas restricciones, en general, que di-
suaden a muchos empresarios privados de invertir u optan por la via for-
mal por el miedo a los costos laborales que implica despedir a alguien; pero
el problema mayor se encuentra en los sectores donde hay poca competen-
cia o que no pueden quebrar por contar con un subsidio publico que es
muy dificil de reducir, dado el peso politico de los sindicatos. Incluso cuan-
do parece que se logra avanzar, los sindicatos logran revertir las decisiones
que los afectan. Luz y Fuerza del Centro estaba en proceso de liquidacion
cuando el presidente Salinas detuvo el proceso; el Estado termind absor-
biendo los pasivos de la empresa, aparentemente como compensacion a un
favor politico durante su campana (luego de que el sindicato de Pemex
habia retirado su apoyo al candidato del pri) (Fernandez, 2009).

Asi como el Estado es débil politica y juridicamente frente a los empre-
sarios, lo es también frente a los trabajadores del sector publico. En ambos
casos, toda reforma que cambie las instituciones que dan a los dos grupos
tanto poder pasa por un Congreso en el que tienen importantes aliados, los
cuales han frenado cambios de fondo que les hubieran perjudicado.

Desde el punto de vista juridico, la debilidad del Estado mexicano es
notable, sobre todo porque venimos de un sistema autoritario, en el que la
separacion de poderes era débil y el Ejecutivo podia imponer sus intereses
frente al Poder Judicial en los temas que realmente le preocupaban. Ahora,
con una genuina separacion de poderes, cada movimiento regulatorio es
disputado en los tribunales por los afectados y administrar las entidades
publicas es muy complicado por los acuerdos laborales vigentes, que no

19 Esta situacion se complica mas por la existencia de contratos-ley, como en la
industria azucarera o la minera, que obligan a todas las empresas del sector a tener las
mismas condiciones para sus trabajadores. Algunos de los sectores con mas problemas
se encuentran en esta situacion legal.
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permiten tener estructuras administrativas con el ntimero de personal ade-
cuado ni con la actitud frente al ciudadano propia de una democracia.
Transformar estos acuerdos laborales, que hacen tan costosa y complicada
la administracion de las entidades ptblicas, es una tarea muy complicada,
pues muchos de los sindicatos involucrados son una fuente importante de
apoyo politico para algunos partidos.

No se trata, por supuesto, de dejar a empresarios o trabajadores sin
derechos ante la arbitrariedad de la autoridad. Sin embargo, estamos lejos
de tener el equilibrio adecuado entre la proteccion de los derechos y la ca-
pacidad de la autoridad para impulsar el interés general.

PALABRAS FINALES

En la segunda mitad del siglo pasado, durante el llamado desarrollo esta-
bilizador, México le demostré al mundo que era capaz de organizarse para
crear un milagro econémico. Sin embargo, este logro fue posible en un
sistema politico no democratico que compensaba su falta de legitimidad
en las urnas mediante la distribucion de beneficios a los actores mejor
organizados y con mas peso econémico. Esto terminé por crear una eco-
nomia llena de distorsiones y poco competitiva, hacer fiscalmente insoste-
nible el milagro y crear una burocracia cuya logica central era repartir (y
proteger sus propios privilegios), no brindar derechos para todos de la
forma mas eficaz.

Ese modelo quebro y el gobierno hizo reformas para tener una econo-
mia mas de mercado y el sistema politico cambié a uno en el que el voto
determina quién gobierna. Se hizo de forma mucho menos violenta que en
las transiciones de otros paises y sin desmembramiento territorial, como
sucedio, por ejemplo, en la extinta Unién Soviética. Sin embargo, en buena
medida por la naturaleza negociada de la transicion, la mayoria de esos gru-
pos bien organizados durante los afos de corporativismo todavia existen en
Meéxico. Incluso protegen con aun mas éxito sus privilegios, dado que el
Presidente ya no tiene el poder para confrontarlos en caso de que desafien
su autoridad, como si podia hacerlo antes de la transicion. A esto hay que
agregar a aquellos empresarios que lograron adaptarse a la apertura o que
ganaron en la primera ronda de privatizaciones, para quiénes un Estado con
baja capacidad de regulacion es mucho mas comodo y han logrado evitar un
fortalecimiento en la capacidad regulatoria de la autoridad.
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Hoy en dia vivimos en una sociedad democratica y, en teoria, las decisio-
nes dificiles que son de interés general deberian ser mas sencillas de asumir,
simplemente convocando a esas mayorias a votar por un proyecto en benefi-
cio general. No deja de ser notable que haya sido en este mundo democrati-
co donde el gobierno haya finalmente liquidado a LFc, después de décadas
de no animarse a hacerlo. Sin embargo, empujar muchos de los cambios de
interés general pendientes requiere de una sociedad mas organizada, mejor
informada, mas demandante y de un liderazgo creible y competente.

Las reglas electorales, el peso constitucional relativamente bajo del Eje-
cutivo frente al Legislativo y la propia distribucion del voto no han permi-
tido mayorias en ninguna de las dos camaras desde 1997, arfio en el que se
inaugura la etapa de gobierno dividido. Muchos analistas coinciden en que
a partir de ese momento se dejaron de aprobar reformas de fondo. Se dice
que tenemos una paralisis legislativa.

En término de cuanta ley se aprueba, sin embargo, estamos lejos de la
pardlisis. Las cifras parecen indicar una “hiperactividad” legislativa, luego
del comienzo de la etapa de los gobiernos divididos, pues mientras que
durante la presidencia de Salinas se aprobaron 180 reformas a leyes federa-
les y se crearon 17 nuevas, durante el gobierno de Zedillo se reformaron
263 leyes y se crearon 38 nuevas. Mas grande aun fue la produccion legis-
lativa durante el sexenio de Fox, la primera completa con un Ejecutivo en
minoria, durante la cual se aprobaron reformas a 349 leyes federales y se
crearon 41 leyes nuevas (Banco Mundial, 2007: 68).

Ahora bien, no es suficiente ver la cantidad de leyes que se producen o
reforman, sino que también es necesario evaluar su efectividad. Simple-
mente pensar que mas reformas legales implican mayor efectividad legisla-
tiva es un error, ya que algunas de estas reformas han sido promesas bien
intencionadas, pero sin contenido real, o simplemente han protegido a al-
gun sector privilegiado. En términos del tipo de reformas aprobadas, por lo
menos en materia economica, laboral, energética y fiscal, la agenda ha que-
dado atorada.

La supuesta paralisis legislativa y la falta de reformas clave han llevado
a muchos a concluir que requerimos de un gobierno unificado que, con
vision de largo plazo (Castaneda y Aguilar, 2009),%° preocupacion por el
interés general y racionalidad, nos saque del pantanoso y lento proceso le-
gislativo y gubernamental que tenemos. Por ello, se piensa, la parte de

20 Vease como exponente de esta vision Castanieda y Aguilar (2009).
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nuestro régimen politico que parece mas urgente reformar es nuestra capa-
cidad de legislar. Esto llevaria a una mayor sobrerrepresentacion de la que
ya tenemos. Hoy el PrI, con 36.68% del voto, tiene 47.4 de la Camara Baja,
y con el PVEM, que obtuvo 6.5% del voto, alcanza la mayoria absoluta de
esta Cdmara.

Mayor sobrerepresentacion no parece deseable; puede terminar por
anular a uno de los poderes, el Legislativo. No hay que confundir el mejo-
rar la relacion, con nuevos incentivos y reglas distintas, con la creacion de
mayorias. Eso no es mejorar, es anular a un poder.

Nuestro pasado reciente muestra que ese poder unificado no necesa-
riamente es racional ni vela por el interés general (o no entiende bien como
estimular el interés general, pero nadie le puede llevar la contra). Por ello,
puede seguir politicas absurdas en aras de, supuestamente, defender el in-
terés general, sin que nadie lo pueda frenar. En 1973, cuando el presidente
Echeverria despidio a su secretario de Hacienda, Hugo Margain, afirmo que
desde ahora “la economia se maneja desde Los Pinos”. Como bien dijo
Gabriel Zaid, “asi fue y asi nos fue” (Zaid, 1990: 11).

Basta ver lo que pasa hoy en aquellas entidades en las que el goberna-
dor cuenta con una fuerte mayoria de su partido. Esto no parece que haya
llevado en casi ninguna entidad a mayor bienestar para sus ciudadanos en
los ambitos que son de su responsabilidad, sino mds bien, en muchos ca-
sos, a que ciertos actores puedan hacer con el poder y con sus recursos casi
lo que quieran. La concentracion de poder no ha producido mayor eficacia,
sino mayor impunidad.

La evidencia internacional también apunta a que esto no es la solucion.
Brasil ha sido exitoso en propiciar reformas sin que el partido de los dos
presidentes reformistas haya tenido mayorias. Estas se han construido bus-
cando coaliciones con varios partidos, aprovechando la mayor flexibilidad
de los partidos y la fragmentacion del sistema de partidos.

En el otro sentido, en Venezuela, el presidente Chavez ha usado sus
mayorias para hacer muchas reformas, pero no creo que esas reformas estén
en la mente del grueso de quienes piden mayoria para poder hacer las refor-
mas pendientes. En ausencia de instituciones y sociedades fuertes, volver a
darle todas las canicas al ganador puede resultar contraproducente.

Mas alla de los méritos o no de este debate, no creo que la causa mas
importante del inadecuado desempeno de nuestras instituciones politicas se
encuentre en la forma de gobierno o en sus mecanismos de integracion. El
problema mayor se encuentra en una improductiva relacion entre el ciuda-
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dano y el Estado. El ciudadano desconfia del Estado y todas sus manifesta-
ciones. Ve a la autoridad, con razon, como fuente de abusos y distribucion
de privilegios. Por ello, lo que busca de su relacion con la autoridad es sacar
algun provecho inmediato y, cuando esta bien organizado, lo suele obtener.

El ciudadano aun no ha comprendido que tiene derechos exigibles, y
no meras concesiones del gobierno. Tampoco percibe que tiene obligacio-
nes, incluida la de participar en el proceso politico, por lo menos informan-
dose y votando. Para quienes gobiernan el ciudadano no es sino una fuen-
te ocasional de votos. No se perciben a si mismos como representantes del
ciudadano ni parecen saber que el dinero a su cargo es del ciudadano.

El reto es construir una relacion mas productiva entre ciudadanos y
gobierno. Esta pasa por darle al segundo recursos para imponer el interés
general frente a los sindicales, empresariales o de cualquier grupo bien or-
ganizado que hasta ahora han frenado todo cambio. Esto requiere de un
Estado mas fuerte, pero con pesos y contrapesos para que no abuse del
poder. Asimismo, un Congreso fuerte que represente bien las distintas fuer-
zas y preferencias sociales es fundamental para ese esquema.

Durante los primeros dos siglos de nuestra vida independiente logramos
tener una sociedad democratica solo a partir de 1997 y sin que haya sido
capaz de crecer de forma sostenible y de distribuir de forma equitativa los
frutos de ese crecimiento. A pesar de haber pasado por una revolucion social
y, en parte, por la manera en que se construyo la gobernabilidad después de
la Revolucion que comenzo hace 100 afios, seguimos siendo un pais desigual
en el cual predominan los privilegios, no los derechos iguales para todos.

Romper ese mundo de privilegios es no solo de elemental justicia, sino
necesario para poder crecer de forma mas elevada. No hacer las reformas ne-
cesarias pronto sera condenar al pais a ser subdesarrollado, desigual y débil.
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INTRODUCCION

Diversos autores han hecho énfasis en la importancia de una sociedad civil
fuerte y activa para la transicion y la consolidacion de la democracia (To-
cqueville, [1835] 1956; Putnam, 1993, 2000; Diamond, 1996). Asimismo,
altos niveles de organizacion civil se han considerado esenciales para la
educacion y competencia politica de los ciudadanos (Dahl, 1971). Segun
estos autores, por una parte, las organizaciones civiles actiian como “escue-
las de la democracia”; por la otra, monitorean las politicas e iniciativas gu-
bernamentales y protestan cuando se infringen las normas. Al hacer esto
buscan restaurar la esfera publica y recuperar este espacio del control ex-
clusivo de las élites (Foweraker, 1993; Diamond, 1996). Todos estos argu-
mentos parecen dar por sentado que las organizaciones civiles son necesa-
riamente actores democraticos, tanto en sus propositos como en la practica
y, si hay poca evidencia de actividad democratica dentro del sistema politi-
co, estos enfoques suponen que aquéllas necesariamente promueven la de-
mocracia de la sociedad en su conjunto.

En México, durante la década de los ochenta, junto con los reclamos
democraticos y ajustes economicos se gener6 un boom de asociaciones po-
pulares y ciudadanas. Aunque este fenémeno no fue completamente nuevo
en el pais las nacientes organizaciones se autodefinieron como mas partici-
pativas e influyentes en la politica que sus antecesoras de los afnos sesenta
y setenta, que se dedicaban mas a actividades caritativas y tenfan un enfo-
que paternalista y apolitico. Estas nuevas organizaciones se multiplicaron
de manera sustancial a partir de la crisis de los ochenta. Es muy ilustrativo
sefialar que actualmente existen 10 620 registradas, cinco veces mas que
las que habia en 1994.

El objetivo de este capitulo es hacer un analisis de la evolucion re-
ciente de la sociedad civil y sus organizaciones en México, asi como de
los cambios que han producido en el sistema politico. El capitulo esta
dividido en cuatro partes. En la primera intento presentar una definicion
de las llamadas organizaciones de la sociedad civil (0sc). La segunda par-
te es un breve recuento de su evolucién, mientras que en la tercera se
presentan los cambios que se han creado en el sistema politico mexicano
a partir de su crecimiento exponencial. La cuarta parte esta dedicada a
hacer un analisis empirico de los efectos que han tenido y que pueden
tener las osc en el proceso de democratizacion y consolidacion democra-
tica en México. En esa seccion, examinaré en qué medida la densidad
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organizacional de la sociedad civil ha favorecido o no a la joven democra-
cia mexicana. Por ultimo, el capitulo cierra con una seccion en la que se
esbozan algunas conclusiones.

DEFINICION DE LOS ACTORES

El término organizacion no gubernamental (ONG) aparecié por primera vez
en el debate politico y en la ciencia politica a partir de la formacion de la
Organizacion de Naciones Unidas, cuando asociaciones ciudadanas, prin-
cipalmente de Estados Unidos, expresaron su apoyo para la creacion de la
nueva organizacion y su interés en colaborar con sus actividades. El térmi-
no se utilizo sobre todo para distinguir a estos grupos organizados de los
gobiernos y de sus agencias, que eran los actores mas importantes del pro-
ceso. Las ONG obtuvieron apoyo de la nueva organizacién internacional,
que por medio de su Asamblea cre6 mecanismos para que éstas se registra-
ran y participaran limitadamente (Cromwell, 1993).

En América Latina, durante las décadas de los sesenta y setenta, las ONG
locales estuvieron involucradas en actividades de resistencia politica, bien-
estar social y trabajo con comunidades de base (Clark, 1974; Elkin, 1975;
Fester, 1965; Flanigan y Fogelman, 1971). Pero fue hasta fines de la década
de los ochenta cuando florecieron y el término se popularizd. Entonces
surgié un nuevo uso, que se referia en especial a organizaciones locales si-
tuadas en paises en desarrollo, que proveian servicios a grupos de poblacion
marginada, como una manera de promover un mejor desarrollo economico.
Las instituciones donantes, que habian enfrentado la crisis y la ineficiencia
de sus contrapartes gubernamentales, ahora preferfan trabajar con estas or-
ganizaciones en programas de abatimiento de la pobreza, buen gobierno y
desarrollo sustentable. Asimismo, los cientificos sociales, quienes se topa-
ron con la falta de exactitud de sus tradicionales modelos de desarrollo so-
cial, buscaron en estas nuevas organizaciones inspiracion teorica y esperan-
za politica (Carroll, 1992; Hulme y Edwards, 1997; Clark, 1991).

A mediados de los anos ochenta, agencias internacionales tales como
el Banco Mundial, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), agencias bilaterales de asistencia a paises extranjeros, fundaciones
internacionales privadas y algunos académicos empezaron a usar el térmi-
no, como una abreviacion, en documentos internos. Hacia el final de di-
cha década, todas esas agencias y algunos académicos se dieron a la tarea
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de identificar y estudiar estas organizaciones como prometedores agentes
del desarrollo (Cernea, 1988).

De hecho, en el contexto latinoamericano, las ONG se consideraban
organizaciones no lucrativas, con personalidad juridica y legalmente cons-
tituidas, cuya principal funcion consistia en implementar proyectos de
desarrollo que favorecieran a los sectores populares y que recibian apoyo
financiero (Padron, 1987). Las fuentes de apoyo financiero, la mayoria de
las veces, también eran organizaciones no gubernamentales con sede en
paises industrializados, que operaban en el marco de la cooperacién inter-
nacional.

Hacia fines de los ochenta, un nuevo uso de la palabra ONG se relaciono
con la literatura sobre privatizacion y sociedad civil, que empez6 a usar el
vocablo para designar a todas las organizaciones no lucrativas y ajenas a la
esfera gubernamental. A partir de entonces la voz ONG empez0 a sustituirse
por la de osc (organizaciones de la sociedad civil), acepcion que podia in-
cluir desde grupos corales, asociaciones profesionales, organizaciones no
lucrativas, instituciones educativas y de investigacion privadas, e incluso,
dependiendo del uso particular, podia referirse también a sindicatos o ca-
maras empresariales. Estas 0sc heredaron las redes creadas por sus antece-
soras, contaron con mayores grados de profesionalizacion de su personal y
se percibieron como organismos confiables y flexibles, preferibles a sus
contrapartes gubernamentales, lo que ayudé a que pudieran contar con
importantes cantidades de recursos del exterior.

En este estudio se define a las 0sc como organizaciones privadas y re-
lativamente auténomas que proveen a sus miembros y no miembros de
bienes o servicios, que estan publicamente registradas (tienen personalidad
juridica) y estan subsidiadas por donaciones voluntarias, mas que por in-
gresos derivados de un intercambio comercial, cuotas o votos. Las fuentes
de financiamiento generalmente provienen de otras organizaciones no gu-
bernamentales.

EVOLUCION RECIENTE DE LAS ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL

Como se menciono y puede verse en la grafica 5.1, el nimero de 0sc en
Meéxico crecio sustancialmente en un periodo de 14 anos. En el afio 2000
habia el doble de osc de las que existian en 1994 y en el 2008 la cifra volvio
a duplicarse. Una de las razones mas importantes que explica este incre-
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Grafica 5.1. OSC registradas, 1994-2008.

mento en los niveles de organizacion y asociacion de la sociedad civil en
Meéxico tiene que ver con el resquebrajamiento del modelo historico de
accion colectiva, caracterizado por la gran influencia del sindicalismo y su
incorporacion en la estructura del Estado mediante el corporativismo
(Avritzer, 2001).

Ya desde la década de los ochenta las 0sc en México experimentaron
un crecimiento muy importante, que estuvo acompariado de una diversifi-
cacion de sus acciones. Primero, la crisis economica de 1982 y la adopcion
de medidas para enfrentarla, durante el sexenio de Miguel de la Madrid,
repercutieron de manera directa en el empobrecimiento de los sectores po-
pulares. Asimismo, en estos afos la sociedad comenzé a demandar la de-
mocratizacion de las instancias politicas y el combate abierto y firme a la
corrupcion burocratica y gubernamental.

También durante la década de los ochenta ocurrieron algunos eventos
que tuvieron un efecto importante en el desarrollo de las 0sc mexicanas. El
primero fue la llegada de grandes olas de refugiados politicos que huian de
la violencia miliar en El Salvador y Guatemala. Varias organizaciones de
derechos humanos establecieron diferentes mecanismos de soporte y cabil-
deo para influir en la politica inicial del gobierno mexicano, que habia de-
cidido cerrar sus fronteras a los refugiados centroamericanos. La experien-
cia de estas 0sc comprobd que la colaboracion entre cristianos, académicos
y activistas era posible.
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Otro suceso importante que condujo a un salto cualitativo en el desa-
rrollo de las 0sc, tanto en sus ligas con los movimientos sociales como en
sus interrelaciones entre ellas, fue el terremoto ocurrido en la ciudad de
México en 1985. Aunque el apoyo internacional y el financiamiento para el
desarrollo se incrementaron de manera exponencial, éstos fueron eclipsa-
dos por la magnitud de la devastacion y el despliegue masivo de accion
ciudadana voluntaria. Docenas de nuevas 0sc aparecieron de forma inde-
pendiente, al lado de las agencias establecidas, mientras que nuevas orga-
nizaciones sociales surgieron de forma independiente para enfrentarse al
reto de la reconstruccion (Hernandez y Fox, 1995: 194).

Ademas de tirar edificios, el terremoto sacudié los cimientos de las
estructuras de control y representacion social y politica establecidas, inclu-
yendo las organizaciones sociales izquierdistas de los movimientos urba-
nos. Hasta entonces, la Conamup (Coordinacion Nacional del Movimiento
Urbano Popular) habia sido la fuerza defensora principal de las demandas
de los propietarios urbanos y los inquilinos de bajos recursos. Los lideres
de la Conamup habian puesto sus esperanzas de recibir el financiamiento,
confiando en que seria lo suficiente para desarrollar su propio proyecto de
reconstruccion y evitar el trato con las autoridades. Sin embargo, no fue ast
y perdieron su papel de liderazgo en el proceso. La Union de Victimas del
Temblor surgi6 para llenar el vacio resultante entre el Estado y los sectores
clave de la pobreza urbana. La Union comprobo ser muy efectiva para com-
binar la movilizacion de masas con la negociacion, obligando al gobierno a
hacer cambios sustanciales en su politica original de reconstruccion. Estos
cambios permitieron que los residentes permanecieran en sus vecindarios
originales y detuvieron la expropiacion gubernamental de miles de edifi-
cios. Mientras que algunos grupos enfatizaban la negociacion de los térmi-
nos de la ayuda gubernamental para la reconstruccion, otros desarrollaron
fuertes vinculos con las 0sc y prefirieron estrategias de construccion basa-
das en la comunidad.

Algunas de las caracteristicas del gobierno de Carlos Salinas también le
dieron algunos rasgos distintivos al crecimiento y forma de las organizacio-
nes civiles en México. Como resultado del desarrollo y la frustracion de los
partidos de oposicion en 1988 y del escepticismo y las dudas que se pro-
dujeron alrededor de la eleccion presidencial de ese anio, muchos buscaron
organizarse politicamente, independientes del gobierno. Este impulso se
fortalecio con la decision de Salinas de dar prioridad a la implementacion
de las reformas econodmicas, a costa de las politicas. El Programa Nacional
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de Solidaridad, ademas de ser un esfuerzo para lidiar con los graves proble-
mas de pobreza (por lo menos, nominalmente), mediante programas de
desarrollo basados en las demandas sociales, fue también un reconocimien-
to del creciente ntiimero de organizaciones populares que el gobierno inten-
t6, de forma explicita, incorporar y un estimulo a la formacion de otras
nuevas (en su mayoria patrocinadas por el gobierno). Ademas, el giro de
Meéxico hacia el exterior, que se hizo muy evidente con las negociaciones
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), legitimo de
alguna manera la influencia internacional, lo que también activo a cientos
de organizaciones no gubernamentales y de voluntariado que repercutie-
ron en el crecimiento del llamado “tercer sector”.

La iniciativa para una nueva ley de impuestos por parte del gobierno
en 1989 fue un factor importante que llevo a la formacion de la primera
gran red nacional de osc. En diciembre de 1989, la Secretaria de Finanzas
envié una propuesta de ley al Congreso, llamada de “impuestos miscela-
neos”, que trataria a las 0sC y a las cooperativas como si fueran grandes
empresas, una amenaza tanto para los proyectos de filantropia como para
los de desarrollo. El gobierno sostenia que estos dos tipos de organizacion
eran usados por empresas con fines de lucro para evitar el pago de impues-
tos. Desde el punto de vista de las osc, el gobierno buscaba tanto ampliar
su base de recaudacién de impuestos, como imponer algunos controles
politicos en los sectores auténomos. “Cualquiera que fuera el motivo, la
nueva ley amenazaba la existencia y el trabajo de aquellas asociaciones ci-
viles que querian servir a la sociedad” (Reygadas, 1991: 20).

Esta primera red nacional se formo en agosto de 1990 por 75 0sC y se
llamo “Convergencia de Organizaciones Civiles para la Democracia”. Las
siguientes dos reuniones nacionales incluyeron a 120 osc. En la tercera
reunion, en 1991, la democracia electoral se habia convertido en un asunto
importante en el debate nacional, en especial los problemas del fraude elec-
toral y el abstencionismo. Mas tarde, Convergencia se alio a la Academia
Mexicana por los Derechos Humanos y al Centro por los Derechos Huma-
nos de San Luis Potosi para coordinar la supervision de la eleccion para
gobernador de ese estado en agosto de 1991, hecho sin precedentes en la
historia electoral del pais. La intensa contienda desemboc¢ en una eleccion
cuyo resultado se cuestion6 ampliamente. La documentacion que Conver-
gencia presentod alegando fraude tuvo un papel muy importante en la legi-
timacion de la marcha de protesta pacifica del candidato de oposicion en la
ciudad de México, que convencio al Presidente de cambiar su decision de
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apoyar los resultados oficiales y que a su vez llevo a la caida del candidato
del pr1. Convergencia también apoy6 a la Red Mexicana de Accion del Libre
Comercio (RMALC) en un intento por democratizar la informacion acerca de
las charlas trinacionales sobre libre comercio, ademas de incluir los temas
del trabajo, los derechos humanos, y el medio ambiente en la agenda de
integracion con América del Norte (Hernandez y Fox, 1995).

Al empezar la década de los noventa, el sector de las 0sc en México se
encontraba en plena expansion y diversificacion. El adelgazamiento del
aparato estatal causado por las politicas econémicas de corte neoliberal
cre6 amplios espacios para las organizaciones sociales y civiles. A lo largo
de la década, sobre todo en la segunda mitad, la respuesta gubernamental
a los grupos levantados en armas (en particular, el Ejército Zapatista de
Liberacion Nacional y el Ejército Popular Revolucionario), asi como las
acciones del Ejército contra comunidades chiapanecas y guerrerenses, prin-
cipalmente, fueron complicando las posibilidades de dialogo. Por otro lado,
esas mismas acciones dieron lugar al surgimiento de numerosos grupos de
defensa de los derechos humanos que presionaron para que se estableciera
una comision nacional en esa materia.

La década de los noventa vio proliferar organizaciones sociales y civiles
en muy diversas areas de accion vy, ante el peligro de perder su eficacia si se
mantenian atomizadas, continuaron formandose redes que aglutinaron a
varias de ellas. Un cambio mas que se dio en este tiempo fue que las orga-
nizaciones ya no solo trabajaban con personas que compartian problemati-
cas similares o con grupos de discapacitados o gente de escasos recursos, ni
tampoco pretendian ser solamente intermediarios frente al gobierno, sino
que ahora se proponian trabajar con el gobierno en la cogestion de proyec-
tos sociales (Verduzco, 2003).

Tras un esfuerzo de cerca de 10 anos, un grupo de osc (entre las que
destacan Convergencia de Organismos Civiles por la Democracia, Foro de
Apoyo Mutuo, Fundacion Miguel Aleméan y el Centro Mexicano para la
Filantropia) logré que se aprobara una propuesta que tendria como objeti-
vo impulsar las acciones de las organizaciones de la sociedad civil. E1 9 de
febrero de 2004 la Ley Federal de Fomento a Actividades de Desarrollo
Social Realizadas por Organizaciones Civiles fue publicada en el Diario Ofi-
cial de la Federacion.

Es evidente que las organizaciones civiles y los niveles de asociacionis-
mo han experimentado un importante crecimiento y evolucion en las alti-
mas décadas en México. Pero, ;cudles han sido las consecuencias de este
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crecimiento en el sistema politico mexicano, su funcionamiento, los patro-
nes de comportamiento e interaccion de estos actores y el Estado?

LAS DIMENSIONES DEL CAMBIO

Sin duda, uno de los efectos mas importantes de las 0sc en el sistema poli-
tico es la capacidad que han tenido para colocar ciertos temas en la agenda
publica y gubernamental. Mediante sus propias alianzas y redes han formu-
lado propuestas, planteado prioridades y debatido publicamente. Diversos
estudios muestran como organizaciones ambientalistas o de derechos hu-
manos han producido cambios significativos sobre politicas especificas (Co-
varrubias, 1999; Trevino, 2003; Somuano, 2003). Por ejemplo, un logro
importante de las osc de derechos humanos fue en 1998, cuando las auto-
ridades mexicanas reconocieron la jurisdiccion de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos. De hecho, el papel tan activo que esas ONG tuvieron
en todo el proceso, hizo que la Secretaria de Relaciones Exteriores creara
una oficina especial para coordinar las relaciones entre ellas y el gobierno
mexicano, reconociendo asi su importancia como actores (Trevifio, 2003).
Otro logro importante de la red de organizaciones de derechos humanos fue
la evaluacion que el Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Dere-
chos Humanos realizé en México, bajo la supervision de un comité consti-
tuido por varias OsC en esta materia en 2004.

En el caso de las organizaciones ecologistas, su influencia sobre la po-
litica ambiental fue clara cuando encabezaron importantes protestas contra
las plantas nucleares en Patzcuaro y Laguna Verde o cuando, con su parti-
cipacion en el Foro Mundial de Rio de Janeiro, en 1992, brindaron una
oportunidad importante y muy bien publicitada para presentar las opinio-
nes de varios representantes de la sociedad civil sobre el tema ambiental.
Asimismo, la presencia de las osc en la Red Mexicana de Accion Frente al
Libre Comercio (RMALC) permitio la introduccion de acuerdos ambientales
entre México, Canada y Estados Unidos.

Como estos casos existen muchos otros ejemplos de 0sc que han lla-
mado la atencion del gobierno sobre temas diversos y que han logrado in-
fluir en las decisiones relacionadas con ellos.

La participacion en asociaciones civiles de alguna manera empez6 a ser
una herramienta para controlar el poder del gobierno, al vigilar los potencia-
les abusos y violaciones de la ley y sujetarlas a escrutinio publico. De hecho,
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muchas de estas organizaciones tienen propositos explicitos relacionados
con la construccion de la democracia y que van mas alla de la mera forma-
cion de lideres. Los esfuerzos no partidistas de muchas de estas asociaciones
relacionados con el monitoreo electoral fueron muy importantes en la dismi-
nucion del fraude, el aumento de la confianza del votante y de la legitimidad
de los resultados electorales en México desde 1994. Ademas, la vigilancia del
financiamiento de las campanas electorales por parte de las 0sc, aunado a la
cobertura de los medios de comunicacion, ha forzado a los partidos a empe-
zar a rendir cuentas claras a los ciudadanos sobre la gestion de su gasto.

El ejemplo mas claro de este tipo de organizaciones es Alianza Civica,
organizacion creada en 1994 con el fin de promover elecciones limpias y
que afnos mas tarde, junto con otros actores politicos y sociales, logré que
con la ultima reforma electoral se legalizara a los observadores electorales.

Relacionado con lo anterior, la multiplicacion de osc con sus diversos
intereses claramente han profundizando el pluralismo en México. Ahora
bien, este pluralismo a veces ha sido un apoyo para los partidos politicos,
quienes en algunas ocasiones han aprovechado la capacidad de convocato-
ria y de movilizacion de ciertas organizaciones populares, pero en otras se
han convertido también en un obstaculo para su buen funcionamiento.

Otro cambio importante tiene que ver con la existencia de diversos
grupos de 0sc, que desde hace algin tiempo estan construyendo nuevas
formas de hacer politica manteniéndose alejados de los partidos politicos.
La creacion de canales distintos a los partidos politicos para la articulacion,
agregacion y representacion de intereses es particularmente importante para
dar acceso al poder a los grupos tradicionalmente excluidos (mujeres, mi-
norias raciales y étnicas, etc.). Esto, sin embargo, no quiere decir que las osc
deban sustituir a los partidos como el actor politico mas importante de re-
presentacion y agregacion de intereses.

Un caso ilustrativo es el Foro de Apoyo Mutuo (FAM) que se cred con el
fin de dar apoyo a diversos grupos locales y comunitarios afiliados a la
Iglesia catolica para propositos especificos de formulacion e incidencia en
la politica social nacional. Aunque sus origenes estuvieron vinculados a la
Iglesia catdlica y su objetivo principal era ayudar a las clases populares, el
FAM no se afilio al paN ni a ningan otro partido politico. El FAM optd por
mantenerse lejos de la politica partidista y trabajar con un par de institucio-
nes gubernamentales.

Otro punto de cambio provocado por las 0sc ha sido su relacion con el
Estado. A partir de los noventa, un buen numero de osc ha intentado in-
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crementar su autonomia en su relacion con aquél, pero buscando cierta
interlocucion y dejando de lado el discurso claramente antiestatista de sus
antecesoras de los anos sesenta y setenta. Es claro que, al no formar parte
de las estructuras gubernamentales, del sistema de partidos, o de la inicia-
tiva privada, las 0sc pueden ser vistas como una garantia de autonomia.
Aunque seria ingenuo argumentar que todas las asociaciones son indepen-
dientes, su capacidad para negociar y decidir con quién y como se relacio-
nan con otras entidades es un factor que promueve su independencia, por
lo menos al compararlas con organizaciones clientelares (Chalmers, 1998).
También podriamos pensar en los nexos de estas organizaciones con la
Legislatura y el proceso politico. En tradiciones estatistas, como es el caso
de América Latina, la construccion de vinculos entre 0sC y el Estado es una
necesidad practica e inmediata. De hecho, en su estudio sobre treinta ONG
latinoamericanas, Carroll muestra que las organizaciones mas exitosas in-
variablemente tienen vinculos con politicos importantes, la Iglesia, los em-
presarios y, por supuesto, con el gobierno, en parte debido a que muchos
de los lideres de estas organizaciones han tenido experiencia previa en el
sector publico (Carrol, 1992: 122-123).

Durante muchas décadas la sociedad civil y sus organizaciones en
Meéxico tuvieron que enfrentar un régimen autoritario y este legado influyo
en su evaluacion y reacciones frente a las acciones del gobierno. Aprendie-
ron a ser adversas a todas las acciones gubernamentales, a desconfiar de los
partidos politicos y de la autoridad. No obstante, las 0sc generalmente
necesitan de los gobiernos federal y locales para que sus proyectos sean
efectivos. Algunas de estas organizaciones han reconocido que cambiar su
discurso y su actitud antigubernamental es algo necesario para lograr la
cooperacion y, algunas veces, el apoyo de las dependencias de gobierno.

A partir de estos cambios en su relacion con el gobierno, las 0sc em-
piezan a promoverse como sus aliadas en el disefio e implementacion de
politicas ptblicas y en la prestacion de servicios publicos. Aunque la inci-
dencia de las osc en politicas publicas hasta ahora ha sido incipiente, a
partir de la promulgacion de la Ley de Fomento a Actividades de Desarrollo
Social Realizadas por Organizaciones Civiles, en 2004, es probable que
dicha incidencia se vuelva mas influyente.

Un factor que ha determinado el cambio en la relacion Estado-osc es
el asunto del financiamiento. En afios recientes, las 0sc han comenzado a
solicitar y a trabajar con recursos publicos. Regulados por convocatorias y
procedimientos mas o menos predecibles, éstos resultan valiosos en un
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contexto de falta o escasez de otras fuentes de financiamiento. El acceso a
recursos publicos es ya una tendencia comuin y ha permitido un cambio en
las percepciones de las 0osc, que han ido dejando atrés el enfrentamiento
con el gobierno y han aceptado la premisa de que se puede establecer entre
ambos una relacion de cooperacion y no de conflicto (Tapia, 2010).

Otro cambio importante en el que las 0sc han participado es en la
construccion de un complejo conjunto de organizaciones proveedoras de
servicios politicos especializados a clientes particulares (en muchas ocasio-
nes autoridades gubernamentales). Entre los grupos de interés, los parti-
dos, el gobierno y los ciudadanos se ha gestado un grupo de organizaciones
que se dedican de manera profesional al levantamiento de encuestas, cons-
truccion de imagen, métodos de incidencia en politicas publicas y muchas
otras tareas. Las 0sC han contribuido a esta especializacion dentro de la
politica. La especializacion de las osc se ve claramente reflejada en la am-
pliacion de sus funciones. Alianza Civica fue una organizacion creada espe-
cificamente para realizar el monitoreo de las elecciones de 1994. Sin em-
bargo, esta tarea claramente involucraba una serie de actividades muy
diversas que incluian la capacitacion de un gran numero de observadores,
la conduccion de un conteo de votos paralelo, la realizacion de una campa-
na de educacion civica y el analisis de cobertura de medios. La tarea origi-
nal para la que Alianza Civica fue creada fue rapidamente rebasada, por lo
que la organizacion amplio sus funciones y se especializo en aquéllas en las
que Innovo.

Por ultimo, otra caracteristica de la nueva forma de hacer politica de
las osc es lo que podriamos llamar “la internacionalizacion de la politica”.
Las osC y las redes formadas por éstas han encontrado la manera de que
grupos, fundaciones y redes con sede en el extranjero, asi como organismos
internacionales e instituciones extranjeras sean capaces de participar en
asuntos politicos nacionales sin provocar una feroz reaccion nacionalista.
Para las osc los beneficios de que actores internacionales se involucren son
claros. En muchas ocasiones los fondos y recursos que les llegan del extran-
jero les permiten continuar con sus objetivos y programas, lo que seria muy
dificil si dependieran solo de recursos internos. Asimismo, para los actores
internacionales —donadores e instituciones financieras— es mas facil lle-
var a cabo sus proyectos trabajando con la flexibilidad y legitimidad de las
0sc que con las burocracias gubernamentales.

A partir de lo descrito, podriamos concluir con relativa facilidad, como
lo hace mucha literatura sobre la sociedad civil, que el incremento de orga-
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nizacion de la sociedad en México ha contribuido de manera importante
al proceso de democratizacion del pais. Pero, ;qué tan cierta es esa afir-
macion? ;Cuales han sido los problemas a los que se han enfrentado las
0SC en ese trayecto y los que ellas mismas han generado? Mas alla de las
generalidades que hemos expuesto, ;qué papel podemos esperar que des-
empefien estas organizaciones en un posible periodo de consolidacion
democratica? ;Hasta qué punto podemos cuestionar su labor como agen-
tes democratizadores? En la siguiente seccion intento dar respuesta a es-
tas preguntas.

LOS LiMITES DE LA RELACION ENTRE
SOCIEDAD CIVIL ORGANIZADA Y DEMOCRACIA

Una de las afirmaciones mas comunes en la literatura sobre democratiza-
cion es la idea de que una sociedad civil dinamica produce una mejor de-
mocracia. El capital social que existe en las asociaciones de la sociedad
civil ha sido catalogado por algunos autores como necesario para una de-
mocracia solida. Solo mediante la presion organizada y sostenida desde
abajo, en la sociedad civil, puede lograrse la igualdad politica y social, y
profundizarse en la calidad, capacidad de respuesta y legitimidad de la
democracia (Diamond, 1996). ;Cuadles han sido o cuales pueden ser los
posibles efectos del crecimiento de las osc en la consolidacion democratica
en México?

Una manera de poner a prueba la hipotesis sobre la relacion positiva
entre niveles de organizacion en la sociedad civil y democracia en México
es hacerlo en los estados. Mediante la utilizacién de un indice comparativo
se intent6 medir el nivel de democracia local y asociarlo con el de organi-
zacion de la sociedad civil en los 31 estados y el Distrito Federal.!

En el cuadro 5.1 se presenta un resumen de la relacion existente entre
el nivel de democracia local de los 31 estados mexicanos con el numero de
osc por cada 100 000 habitantes que habia en cada uno de esos estados en
2007.%2 De acuerdo con lo que sefiala la teoria, los resultados de la correla-

! Véase la construccion del indice de democracia local y variables en el Anexo. El
nivel de organizacion de la sociedad en cada estado fue medido con el nimero de orga-
nizaciones civiles registradas por entidad federativa.

% Para una lectura més facil del cuadro los 31 estados se agruparon en niveles de
democracia local alto, medio y bajo.
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Cuadro 5.1. Relacion entre nivel de democracia local
de los 31 estados y el numero de 0sc

osc por cada 100 000 habitantes

(porcentaje)
Bajo Medio Alto
indice comparativo
de democracia local
Bajo 54.5 20 27
Medio 27.3 50 27.3
Alto 18.2 30 45.5

N =31
R de Pearson 0.303*

*Significativo al 0.10%. Las cifras se refieren al porcentaje de los estados
que se encuentran en cada celda.

cion simple entre el indice de democracia local (icpL) y el numero de osc
por estado muestran una relacion positiva entre estas dos variables, indican-
do que a mayor cantidad de osc en una entidad existe un mayor nivel de
democracia local y viceversa. Con el fin de evaluar si esta relacion es robus-
ta, utilizamos varios modelos de regresion lineal en el que se introdujeron
diversas variables independientes ademas del ntimero de osc por estado.

Como puede verse en los tres modelos de regresion lineal mostrados
en el cuadro 5.2, una vez que se incluyeron distintas variables socioecono-
micas, tal como indice de marginalidad, indice de desarrollo humano (1pH)
o nivel de analfabetismo, el numero de osc perdio todo su efecto e incluso
en algunos casos se volvio negativo.

Estos resultados parecen demostrar que la relacion entre sociedad ci-
vil organizada (medida como el numero de osc por estado) y democracia
no es una relacion directa, sino que esta mediada por variables economi-
cas. Es decir, en los estados mexicanos la evidencia empirica sugiere que
el namero de osc (nivel de asociacion) no es causa sino consecuencia del
nivel de democracia local. Las 0sc aparecen en donde se necesitan mas,
por ejemplo, en donde las violaciones a los derechos humanos son mas
recurrentes, pero también en donde hay capacidad de organizacion, a su
vez ligada con factores que muestran una mejor situacion econémica de
los estados, como poblacion urbana, poca marginalidad, altos niveles de
desarrollo humano, etc. El punto crucial que debe resaltarse, en todo caso,
es que este gran sector de organizaciones todavia se mueve, en muchos
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Cuadro 5.2. Modelos de regresion lineal para explicar
el indice de democracia local

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Coeficientes Beta Coeficientes Beta Coeficientes Beta
b estandarizado b estandarizado b estandarizado
Numero de 0sC
por cada
100 000 0.0000492 0 0.026 0.124 0.006 0.032
habitantes (0.047) (0.038) (0.039)
indice de
desarrollo 12.98° 0.447
humano (6.662)
Porcentaje de
poblacion -0.0852 -0.412
analfabeta (0.038)
indice de -0.512° -0.506
marginacion (0.193)
Constante -10.357 0.429
(5.005) (0.592)

@Significativo al 0.05 por ciento.
® Significativo al 0.01 por ciento.

casos, dentro de sistemas clientelares. Estos sistemas en general acttian
con funcionarios publicos o lideres de organizaciones —los patrones—
que ofrecen bienes materiales (o simbolicos) a sus clientes a cambio de
apoyo politico, casi siempre en la forma de votos, pero también de asisten-
cia a manifestaciones politicas, marchas, protestas y otros eventos ptblicos
(Fox, 1994: Stokes, 1995).

En un interesante estudio sobre organizaciones de base y participacion
politica en México, Claudio Holzner (1999) sostiene que, aunque son muy
numerosas, las organizaciones voluntarias y apoliticas en el México rural y
urbano han servido muy poco como puentes para lograr la participacion
politica auténoma de los ciudadanos con escasos recursos. La razon es que
en contextos autoritarios y semiautoritarios, como el mexicano, los recur-
sos y las capacidades civicas no son suficientes para que estos ciudadanos
se vuelvan agentes politicos autéonomos. Las organizaciones sociales no han
sido capaces de debilitar redes clientelares que unen a los ciudadanos po-
bres con los funcionarios y lideres de las organizaciones en relaciones su-
bordinadas de intercambio clientelares.
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Las organizaciones sociales clientelares persisten y contintian controlando la
actividad politica de los ciudadanos y la canalizan en apoyo del Estado. Las
nuevas organizaciones sociales son particularmente vulnerables a la coopta-
cion y represion por el Estado. Tras un breve periodo de autonomia organiza-
cional, la necesidad de aliados y recursos lleva a las organizaciones locales a
dejar de ser agentes democratizadores y perpetuar la pasividad y las activida-
des politicas clientelares entre sus miembros (Holzner, 1999: 19).

Por ende, las asociaciones pueden en ocasiones funcionar como escue-
las para la democracia, pero una de las ironfas de las organizaciones en
Meéxico es que, cuando éstas se mueven en densas redes de relaciones jerar-
quicas, es mas probable que las asociaciones generen nuevos clientes en vez
de nuevos democratas (Eckstein, 1977; Fox, 1992; Levine, 1992).

Otra proposicién comun de la teoria tiene que ver con que las 0sc socia-
lizan a sus miembros de acuerdo con formas democraticas de comporta-
miento. Segun esta vision, la gente puede aprender valores democraticos y
las asociaciones pueden ser buenas escuelas cuando otro tipo de oportunida-
des no estan disponibles. Diversos pensadores, como Rousseau, John Stuart
Mill y G.D. Cole, veian la participacion en entidades colectivas como un
proceso educativo que ensenaria al individuo a ser un “buen” ciudadano.

Una vez que se establece el sistema de participacion, se vuelve autosus-
tentable, porque las cualidades que se requieren de los ciudadanos para
que este sistema funcione bien son las mismas que el proceso de participa-
cién promueve; entre mas participa un individuo ahora, mas capacidad
tendra de hacerlo mas tarde.

Mas atin, la participacion en organizaciones puede ser una arena adecua-
da para el desarrollo de algunos atributos democraticos, tales como la tole-
rancia, moderacion, voluntad de compromiso y respeto de puntos de vista
diferentes. Estos valores y normas se vuelven mas estables cuando emergen
de la experiencia y pueden ser usados en tareas colectivas (Diamond, 1996).

En el caso mexicano, activistas de diversas 0osc han intentado desde
hace tiempo llevar a cabo campanas para generar una cultura civica de par-
ticipacion y conocimiento de valores democraticos. Organizaciones tales
como Mujeres y Punto, RMALC, Alianza Civica, Asociacion Nacional Civica
Femenina, A.C. (Ancifem), y Mcp (Movimiento Ciudadano por la Democra-
cia), entre otros, han encabezado diferentes campanas con estos objetivos.
Si asumimos que en efecto las osc funcionan como escuelas de la democra-
cia, entonces esperariamos que los valores de los miembros de osc fueran
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mas democraticos que los de aquellos que no lo son. Es decir, esperariamos
que los primeros valoraran mas las libertades individuales y tuvieran mayor
tolerancia, que los segundos (Putnam, 1993). Con el fin de obtener alguna
evidencia empirica sobre este punto comparamos los valores de los miem-
bros de varios tipos de organizaciones sociales con los de los no miembros.

Como puede verse, los resultados no se apegan a lo esperado. Sélo en
el caso de los grados de tolerancia, los miembros tienen porcentajes mas
altos que los no miembros. En todos los otros casos, los miembros de osc
senialan que estarian dispuestos a sacrificar distintas libertades individuales
a cambio de estabilidad econdémica en mayor medida que los no miembros.
Estos datos muestran, entonces, que la idea de que las organizaciones civi-

Cuadro 5.3. Disposicion a sacrificar libertades individuales a cambio
de estabilidad econdmica entre miembros y no miembros de 0sc

Miembros ~ No miembros  Chi cuadrada

¢Estaria dispuesto a sacrificar...
la libertad de expresion a cambio de
vivir sin presiones econémicas?

Si 579 1169 1.653*
40.5% 38.5%

No 850 1867
59.5% 61.5%

*Significativo al 0.10 por ciento.
Fuente: Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y Practicas Ciudadanas (Encup) (2003, 2005).

Cuadro 5.4. Disposicion a sacrificar libertades individuales a cambio
de estabilidad econémica entre miembros y no miembros de 0sc

Miembros ~ No miembros  Chi cuadrada

¢Estaria dispuesto a sacrificar...
la libertad de organizacion a cambio
de vivir sin presiones economicas?

Si 612 1218

42.9% 40.2% 2.807*
No 816 181

57.1% 59.8%

*Significativo al 0.05 por ciento.
Fuente: Encup (2003, 2005).
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Cuadro 5.5. Disposicion a sacrificar libertades individuales a cambio
de estabilidad econdmica entre miembros y no miembros de 0sc

Miembros ~ No miembros  Chicuadrada

¢Estaria dispuesto a sacrificar...
la libertad de creencias a cambio
de vivir sin presiones econémicas?

Si 579 113

40.5% 36.7% 5.94*
No 851 1929

59.5% 63.3%

*Significativo al 0.01 por ciento.
Fuente: Encup (2003, 2005).

Cuadro 5.6. Disposicion a sacrificar libertades individuales a cambio
de estabilidad econdmica entre miembros y no miembros de 0sc

Tolerancia Miembros ~ No miembros  Chi cuadrada

¢Estaria de acuerdo o en desacuerdo
en que se permitiera salir en television
a una persona que va a decir cosas que
estan en contra de su forma de pensar?

Si 835 1671

60.5% 58.1% 1.704*
No 552 1205

39.8% 41.9%

*Significativo al 0.10 por ciento.
Fuente: Encup (2003, 2005).

les necesariamente desarrollan y fomentan valores democraticos en sus miem-
bros no se cumple para el caso mexicano.

Una de las aseveraciones mas importantes que se han hecho sobre la de-
mocracia tiene que ver con la accion colectiva y la organizacion de los ciuda-
danos. La organizacion es una de las herramientas mas importantes que el
ciudadano tiene para ejercer presion o influencia sobre los gobiernos. La am-
plia participacion en un conjunto denso de organizaciones y asociaciones per-
mite a la gente pugnar por sus intereses en la arena politica al incrementar su
percepcion de eficacia politica y habilidades para influir en ella. El argumento
estd basado en la idea de que la memoria colectiva de la cooperacion exitosa:
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1] disminuye el sentimiento de soledad de los individuos que enfrentan pro-
blemas y necesitan la cooperacion de otros; 2] crea una mayor propension a
trabajar en busca de bienes publicos e intereses comunes; 3] crea una dispo-
sicion de la gente para confiar en otros (Rueschemeyer et al., 1998: 10).

En los cuatro cuadros anteriores podemos observar las diferencias en
las percepciones que tienen los miembros y no miembros de organizacio-
nes civiles sobre la eficacia del voto (si el voto tiene alguna utilidad), efica-

Cuadro 5.7. Percepcion de eficacia del voto de miembros
y no miembros de 0sc

Miembros ~ No miembros  Chi cuadrada

¢Estd usted de acuerdo o en desacuerdo
con la siguiente frase:
el voto de la mayoria de la gente debe
decidir las acciones del gobierno?

De acuerdo 780 1724

54.3% 56.5% 3.100
De acuerdo en parte 325 623

22.6% 20.4%
En desacuerdo 331 703

23.1% 23.0

Fuente: Encup (2003, 2005).

Cuadro 5.8. Percepcion de eficacia politica de miembros
y no miembros de 0sc

Miembros ~ No miembros  Chi cuadrada

¢Esta usted de acuerdo con la
siguiente frase: la gente como usted
no tiene nada que decir de lo que
hace el gobierno?

Si 656 1326

45.7% 43.5% 1.928*
No 780 1724

54.3% 56.5%

*Significativo al 0.05 por ciento.
Fuente: Encup (2003, 2005).
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Cuadro 5.9. Niveles de confianza interpersonal de miembros
y no miembros de 0sc

Miembros ~ No miembros  Chi cuadrada

¢Qué tanto diria usted que puede confiar
en... las demas personas?

Mucho vy algo 1277 2724

87.8% 88% 0.016
Nada 177 373

12.2% 12%

Fuente: Encup (2003, 2005).

cia politica (si las acciones de los ciudadanos pueden tener algtn efecto en
las decisiones de los politicos) y confianza interpersonal (qué tanto se pue-
de confiar en nuestros semejantes).

Solamente en el caso de la eficacia politica existe una diferencia signifi-
cativa, aunque pequenia, entre los miembros y no miembros de osc. Es decir,
un porcentaje mayor de miembros de organizaciones que de no miembros
consideran que su participacion en asuntos politicos puede tener algin tipo
de impacto sobre las decisiones de politicos y funcionarios. Esto corroboraria
la idea de que la pertenencia a grupos ofrece una referencia valiosa a los indi-
viduos para que juzguen si la participacion vale o no la pena. En los otros dos
casos, eficacia del voto y confianza interpersonal, no existe diferencia estadis-
tica significativa entre las percepciones de miembros y no miembros de osc.

Como seniala Tocqueville: “La libertad de asociacion puede, tras haber
agitado a la sociedad por algin tiempo... reforzar finalmente al Estado”
(Tocqueville, [1835] 1956, 2: 126). Al mejorar la rendicion de cuentas, la
capacidad de respuesta ante los cambios, la inclusion, la eficiencia, y, por lo
tanto, la legitimidad del sistema politico, una sociedad civil robusta infun-
de en los ciudadanos respeto y compromiso para con el Estado. Ademas,
una vida organizativa intensa puede lograr mas que sélo multiplicar las
demandas al Estado; también puede incrementar la capacidad de los gru-
pos para mejorar su propio bienestar, independientemente del Estado. Por
ejemplo, debido a su caracter popular e interactivo con la gente, por lo
general las ONG se perciben como muy participativas. Su trabajo, de acuer-
do con Levine (1988), refuerza las practicas y principios democraticos. Mas
aun, promueven la participacion y el interés politicos, crean nuevos lideres
en comunidades pasivas, y extraen “capacidades desconocidas de la orga-
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nizacion y autoexpresion” (Levine, 1988: 56). Por ende, en la vision de
Levine, las organizaciones civiles son importantes instrumentos de sociali-
zacioén democratica y renovacion.

Los cuadros 5.10, 5.11 y 5.12 muestran que efectivamente los miem-
bros de 0sc participan mas y tienen mayor interés en politica que los no
miembros. En lo que se refiere al voto en la eleccion presidencial, los miem-
bros de osc dijeron haber sufragado casi nueve puntos porcentuales mas
que los no miembros. En el caso de la eleccion a diputados federales, el
numero de votantes entre los miembros de osc fue mayor que sus contra-
partes en mas de 10%. Ambas diferencias estadisticas son significativas.
Este resultado no sorprende, pues varios de los estudios que se han hecho
sobre determinantes del voto en México han encontrado que la pertenencia
a grupos tiene un efecto positivo en el voto. Muchas asociaciones volunta-
rias adoptan posturas para influir en los resultados politicos y constituyen
una fuente crucial de informacion sobre opiniones y preferencias de los
ciudadanos. Ademas, los grupos sirven como redes que pueden movilizar
activamente a sus miembros (Buendia y Somuano, 2003; Somuano, 2003).

Cuadro 5.10. Interés en politica entre miembros y no miembros de 0sc

Miembros No miembros Chi cuadrada
Nada 339 1232
23.3% 39.2% 135.082*
Poco 898 1 664
61.8% 52.9%
Mucho 216 248
14.9% 7.9%

*Significativo al 0.01 por ciento.
Fuente: Encup (2003, 2005).

Cuadro 5.11. Participacion electoral entre miembros y no miembros de 0sc

Voto presidente Miembros No miembros Chi cuadrada
Si 1194 2313
80.5% 71.9% 39.760*
No 289 904
19.5% 28.1%

*Significativo al 0.01 por ciento.
Fuente: Encup (2003, 2005).
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Cuadro 5.12. Participacion electoral entre miembros
y no miembros de 0sc

Voto diputados federales Miembros No miembros Chi cuadrada
Si 1103 2 044
74.4% 63.5% 53.90*
No 380 1173
25.6% 36.5%

*Significativo al 0.01 por ciento.
Fuente: Encup (2003, 2005).

Sin embargo, un hallazgo interesante es la relacion que existe entre la
membresia en organizaciones y la participacion politica no convencional.’
Como puede verse en el cuadro 5.13, ser miembro de una organizacion
voluntaria aumenta la probabilidad de que el ciudadano participe en algun
acto politico no convencional. Es decir, existe una relacién estadistica posi-
tiva y significativa entre las dos variables. Este resultado refuerza la idea de
que las organizaciones civiles son un agente de movilizacion importante,
que no siempre convoca a sus agremiados a actuar mediante canales de
participacion ortodoxos. También apunta a la idea de que aquellos indivi-
duos que aprenden que otros con quienes se identifican y que pertenecen
aun grupo consiguen algo por medios no convencionales tenderan a refor-
zar este comportamiento.

Si hacemos un analisis por tipo de organizacion podemos observar que
ser miembro de una organizacion ambientalista, deportiva o de salud pare-
ce no afectar la probabilidad de que un individuo opte por realizar algtin
acto de politica no convencional. Como puede verse, la membresia en to-
dos los demas tipos de organizacion esta relacionada con la participacion
no convencional, incluso la de organizaciones religiosas.

Es importante senalar que no todas las organizaciones o asociaciones
son igualmente efectivas para apoyar la democracia, y, de hecho, algunas
tienen efectos negativos directos. Por lo tanto, su impacto sobre la demo-
cracia no puede simplemente asumirse, ya que diferentes organizaciones
tienen un efecto distinto sobre ella.

? Cuando hablo de participacion politica no convencional me refiero a acciones
que salen de los canales tradicionales de participacion, como son el voto, actividades de
campana o actividades comunitarias y que incluyen actos de protesta, tales como mani-
festaciones, boicots, plantones, etcétera.
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Cuadro 5.13. Correlaciones entre participacion no convencional
y tipo de organizacion

Tipo organizacion R de Pearson
Religiosas 0.060°
Culturales 0.153°
Sindicatos 0.070°
Partidos politicos 0.128°
Derechos humanos 0.052°
Ambientalistas 0.039
Profesionistas 0.067°
Deportivas 0.048
Jovenes 0.0552
Mujeres 0.172°
Salud 0.049

Correlacion entre participacion
no convencional y membresia
en cualquier organizacion 0.174°

Las correlaciones se calcularon con R de Pearson.

@ Significativo al 0.10 por ciento.

® Significativo al 0.05 por ciento.

Fuente: elaboracién propia con datos de la Encuesta Mundial de Valores, 2000-2001.

Los objetivos de las asociaciones pueden o no ser democratizadores.
Pueden, en efecto, perseguir politicas y programas para promover la demo-
cracia, pero también pueden abogar por objetivos no democraticos o com-
portarse de manera disruptiva u hostil a la democracia. En donde estos
grupos antidemocraticos ganan el control sobre la expresion organizativa
de otros intereses mas amplios, el efecto democratizador de sociedades
civiles densamente organizadas no solo se neutraliza, sino que se vuelve
en su contra. Las organizaciones de estos grupos sirven, entonces, como
guias y difusores de ideas antidemocraticas y de las metas de los grupos en
el poder.

Como puede apreciarse en la grafica 5.2, en México en el periodo de
1990 a 2005 la participacion en organizaciones religiosas fue la que re-
gistro un crecimiento mayor, al pasar de 13.8% de ciudadanos que par-
ticipaban en éstas en 1990 a 21.3 y 21.4% en 2000 y 2005, respectiva-
mente. Las organizaciones dedicadas a la salud también tuvieron un
crecimiento importante en sus filas, al pasar de 1.8% de ciudadanos que
tomaban parte en ellas en 1990 a 6.2% en 2000. Esto muy probablemen-
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Fuente: elaboracion propia con datos de Encuesta Mundial de Valores, 2000-2002 y Encup (2005).

Grafica 5.2. Evolucion de participacion en organizaciones.

te se deba a que, con las politicas descentralizadoras de salud, el Estado
dejo muchos huecos de atencién sanitaria que tuvieron que ser llenados
por la sociedad civil.

La manera en la que las organizaciones y asociaciones se estructuran
internamente puede proveer modelos o patrones tanto para la democracia
como para regimenes no democraticos. Asociaciones y organizaciones con
una estructura interna que enfatiza la jerarquia y la subordinacion pueden
ser adversas a la democracia. Una red vertical, sin importar cual sea su
grado de densidad ni la importancia que tenga para sus participantes, con
dificultad puede mantener la confianza social y la cooperacion, cualidades
esenciales para la democracia. Los flujos de informacion verticales son, por
lo general, menos confiables que los horizontales, en parte porque los su-
bordinados pueden controlar y usar la informacion como un arma en con-
tra de la explotacion. Mas importante aun, las sanciones que protegen las
normas de reciprocidad de la amenaza del oportunismo tienen menos pro-
babilidad de ser aceptadas si son impuestas (Putnam, 1993). Como vimos
antes, en México, por un lado, persisten muchas organizaciones clientela-
res y, por el otro, la gran mayoria de las organizaciones son religiosas, las
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cuales son verticales y jerarquicas por excelencia y no es necesario que
promuevan valores democraticos.

La escala de la participacion social en asociaciones puede ser muy limi-
tada para lograr crear una relacion entre concientizacion y politica. Existen
algunas razones que apoyan la idea de que la participacion y el empodera-
miento personal que esto supone es un elemento necesario para la demo-
cratizacion, pero es solo un primer paso. El empoderamiento personal no
necesariamente lleva a la decision de participar en el sistema politico como
un todo, ni tampoco garantiza las condiciones para que exista mayor parti-
cipacion. William Reuben, miembro de Concertacion (red de ONG centro-
americanas), afirma: “Por ende, organizarse localmente y hacerlo alrededor
de asuntos especificos tiene pocas probabilidades de contribuir en el largo
plazo a consolidar el poder politico de grupos subordinados en una socie-
dad” (Reuben, 1992: 126).

Muchas organizaciones se crean localmente para perseguir los intereses
de un grupo especifico de personas. En un caso tipico, estas asociaciones no
necesariamente potencian los intereses de sus miembros para que tengan un
efecto en una arena politica mas amplia. Mas aun, muchas de estas organi-
zaciones desaparecen debido a la falta de una posicion financiera solida que
les asegure un flujo permanente de recursos, en especial para sus gastos fi-
jos. Otros desaparecen justamente cuando el problema que fue motivo de su
creacion se resuelve, por lo que las oportunidades de aprendizaje y de ejer-
cer mayor presion se esfuman con el desvanecimiento de la organizacion.*
Las condiciones 6ptimas para que las 0sC tengan efectos importantes sobre
la politica, sobre el incremento de las oportunidades para el dialogo con
grupos civiles y sobre el fortalecimiento de las organizaciones de ciudadanos
incluyen: formar redes y unirse en torno a asuntos bien definidos y politica-
mente sensibles (especialmente cuando se produce un aumento de la aten-
cion internacional sobre México), vincular sus intereses y valores a los que
se consideran prioritarios en la agenda gubernamental, y hacer un uso estra-
tégico de la identidad y recursos de la red (tanto materiales como simboli-
cos) y de las oportunidades politicas, incluyendo relaciones con funciona-
rios publicos o con otros actores clave (por ejemplo, empresarios).

*En un estudio realizado con el Instituto Nacional de Desarrollo Social (Indesol),
encontramos que un buen numero de las organizaciones civiles que pedian recursos a
esta dependencia desaparecian en cuanto los recibian. Muchas de ellas estaban registra-
das y, cuando se acudia a la direccion proporcionada, resultaba que la organizacion
constaba de una o dos personas (Somuano, 2001).
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La distribucion de diversos tipos de asociaciones puede fortalecer o
debilitar la democracia. Por ejemplo, hay quienes coinciden en que asocia-
ciones tales como universidades, think-tanks politicos y agencias de investi-
gacion y consultoria juegan un papel importante en este proceso de forta-
lecimiento o debilitamiento mediante la formacion de percepciones publicas
y, el establecimiento de agendas o nuevos enfoques sobre viejos problemas.
Es plausible pensar que una democracia sana puede beneficiarse de confi-
guraciones particulares de ese tipo de asociaciones, junto con organizacio-
nes de base y organizaciones de cabildeo. No obstante, la mezcla variara de
acuerdo con la situacion (Chalmers, 1998). De hecho, puede incluso haber
algunos escenarios en donde las asociaciones repitan patrones de domina-
cion en la sociedad y que incluso puedan complicar los intentos democra-
ticos. De acuerdo con O’Donnell (1999), la clave para entender por qué
cientos de organizaciones civicas apoyaron el régimen militar en Argentina
es el reconocimiento de que “no solo habia un Estado y un gobierno que
eran brutalmente despoticos, también habia una sociedad que durante mu-
chos anos fue mucho mas autoritaria y represiva que nunca”, a lo que agre-
ga: “Racismo exacerbado, represion sexual, maniqueismo, reglas patriarca-
les inflexibles, entre otros signos de intolerancia han caracterizado durante
mucho tiempo a la sociedad argentina. Aquellas organizaciones civiles que
aceptaron ‘la vision del orden’ de la brutal dictadura de los setentas eran al
fin y al cabo expresion de esa sociedad” (O'Donnell, 1999: 54-55).

Una vez mas, en el caso mexicano la distribucion de organizaciones es
claro que esta dominada por las organizaciones religiosas, las cuales, como
se menciono antes, son por lo general catdlicas. La Iglesia catolica romana
es el prototipo de una institucion jerarquizada y centralmente controlada y,
de hecho, hay estudios, como el de Putnam en Italia (1993) o el de Sudar-
sky en Colombia (2001), que muestran la relacion negativa que existe entre
ir a misa y la participacion civica y entre esta ultima y la participacion en
organizaciones religiosas.

Por ultimo, es importante mencionar que en México suele considerarse
que el Estado es el responsable de cubrir todas las necesidades sociales y
crear el desarrollo en el pais.” Si bien muchos gobiernos no tienen las capa-

> Es interesante comparar algunos datos de la Encuesta Mundial de Valores que
muestran esta percepcion. A la pregunta sobre si el Estado deberia asumir mas respon-
sabilidades en cuanto a proporcionar medios de vida a todo el mundo, 26.2% de los
mexicanos respondio afirmativamente (contra 8.5% de los estadounidenses, 8.7% de
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cidades para realizar todo lo que se espera de ellos, en el caso mexicano no
existe todavia la tradicion de formar alianzas —no politicas— con actores
no gubernamentales para cubrir diversas necesidades. Entre los funciona-
rios publicos también existe un evidente desconocimiento de las actividades
de las 0sc y su posible contribucion a la solucion de problemas publicos.

CONCLUSIONES

La relacion entre la sociedad civil organizada y la democracia en México
parece mucho mas compleja que lo que muchos autores habiamos supues-
to y lo que otros han encontrado en otros lugares del mundo. Como hemos
visto en este capitulo, el mayor asociacionismo o la densidad organizacio-
nal no necesariamente estan acompanados de un mayor grado de democra-
cia, al menos en el corto plazo.

Las osc en México han ido ganando espacios importantes en la esfera
publica, desde hace cuando menos 20 afios, tras el impulso que recibieron
a raiz de los sismos de 1985. La catastrofe y posterior reconstruccion hicie-
ron visible a un actor social alternativo a los tradicionales del espectro cor-
porativo, movimientos gremiales-sindicales y politico-partidistas. Durante
la década de los noventa, ante la crisis de mecanismos tradicionales de re-
presentacion ciudadana, la erosion del autoritarismo y el adelgazamiento el
Estado, la sociedad civil se concebia como un actor social en expansion,
protagonista e influyente en la politica y en la transicion democratica (Mén-
dez, 1998; Reygadas, 1998). Sin embargo, aun con los importantes logros
que ha conseguido,® el sector de las osc todavia tiene desafios muy impor-
tantes que enfrentar.

Los retos de las 0sC en México actualmente son muchos y complejos.
Tras la alternancia politica y la mayor democratizacion en el pais, las 0sc
han perdido protagonismo y las politicas publicas provenientes de la socie-
dad civil han reducido su impacto. Para tener mayor influencia en la toma
de decisiones y en los procesos de disefo e implementacion de las politicas

los finlandeses, 12.8% de los espanioles, 8.9% de los franceses, 26.8% de los brasiletios,
26.6% de los argentinos y 16.9% de los chilenos).

© Entre ellos hay que destacar la aprobacion de la Ley Federal de Fomento a Acti-
vidades de Desarrollo Social Realizadas por Organizaciones Civiles, en 2004, que final-
mente da a sus actividades un marco normativo del cual carecian hasta entonces, ade-
mas de que les brinda la posibilidad de acceso a recursos publicos.
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publicas es necesario un cambio en la percepcion de los funcionarios y
politicos sobre el papel y potencial que las osc tienen como aliadas y cola-
boradoras en esos procesos (por ejemplo, en tareas de monitoreo, debate
publico y denuncia de irregularidades y desvios).

Es necesario que las osc aprendan a identificar con mayor eficacia
oportunidades de participacion en implementacion de politicas y oferta de
servicios publicos, en lugar de que los gobiernos dupliquen y compitan por
recursos con nuevos programas creados al vapor, con poca permanencia y
sustentabilidad. Ademas, habra que revisar el marco normativo y adecuarlo
a la naturaleza actual de las 0sc, que mucho han cambiado con relacion a
sus antecesoras (Tapia, 2010).

También es muy importante que las 0sc avancen en la profesionaliza-
cion y especializacion de su personal, en la formacion de redes y alianzas
que aumenten sus potencialidades de incidencia, en la busqueda de fuentes
de recursos alternativas al gobierno, en estructuras internas y procesos de
toma de decisiones menos jerarquicos, pero mas eficientes.

En las ultimas décadas la administracion publica ha experimentado
muchas presiones que han producido cambios en ella. Un viraje decisivo
en la reflexion sobre el papel de la administracion ptblica en el Estado ha
sido la pérdida de un interés exclusivo en el gobierno per se para prestar
mas atencion a la gobernanza, mientras que el analisis de ésta se ha dedica-
do sobre todo a examinar el papel que desempenian los actores no guberna-
mentales en la produccion de politicas ptblicas. La Ley Federal de Fomen-
to a Actividades de Desarrollo Social Realizadas por Organizaciones Civiles,
aprobada en 2004, es un ejemplo de que nuestro pais no escapa a esta ten-
dencia. Las 0sc son actores sociales que muy probablemente iran teniendo
mayores espacios y posibilidades de intervenir en el disefio y formulacion
de politicas publicas y en la consolidacion del régimen democratico. Cada
una de ellas tendra que evaluar si acepta estos espacios y de qué manera los
utiliza.
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ANEXO
Construccion del indice comparativo de democracia local

El Indice Comparativo de Democracia Local (icpr) se construyé replicando
el trabajo de Alfonso Hernandez Valdez (2000). El 1cDL de Hernandez va de
1989 a 1988. Los datos para la replicacion del 1cpL se actualizaron hasta el
afio 2006.

El 1cpL se compone de varios indicadores sobre democracia, a saber: el
[ndice de Democracia Electoral (ipE), el Indice de Alternancia (1) y dos
indicadores de derechos humanos.

Primero se replicaron los componentes del 1cpL, incluyendo los datos
actualizados. Hernandez explica como se calculé cada uno (2000: 113-120).

1] 1ipE. Compuesto por las mediciones categoricas del nimero efectivo
de partidos representados en el electorado y en las legislaturas locales de
1989 a 2006.

al (Nv): namero efectivo de partidos representados en el electorado.
Nv es de naturaleza continua y se mide como uno dividido entre la suma
de las fracciones cuadradas del voto local a favor de cada partido.

Nv=1/(Vi?+ Vo2 +. . +V,D)

b] (Ns): namero efectivo de partidos representados en el congreso local.
Ns es de naturaleza continua y se mide como uno entre la suma de las frac-
ciones cuadradas de escanos totales de cada partido en la legislatura local.

Ns =1/ (5% + S)% +...45,2)

El IDE es una variable ordinal de naturaleza temporal que mide el grado
de democratizacion electoral en cada estado durante un periodo de aproxi-
madamente 17 afios, desde 1989 hasta 2006. Puede aceptar valores de cero
a 12 y se compone de 12 indicadores tomados de seis periodos electorales:

e Nv1: variable dummy que toma el valor de 1 si Nv >=2 y 0 en caso
contrario, para las elecciones de representantes al Congreso del estado ce-
lebradas durante el periodo 1989-1991 (ciclo 1).
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* Nv2: igual que Nvl, pero para las elecciones locales celebradas du-
rante el periodo 1992-1994 (ciclo 2).

* Nv3: igual que NvI, pero para las elecciones locales celebradas du-
rante el periodo 1995-1997 (ciclo 3).

* Nv4: igual que Nv1, pero para las elecciones locales celebradas du-
rante el periodo 1998-2000 (ciclo 4).

* Nv5: igual que NvI, pero para las elecciones locales celebradas du-
rante el periodo 2001-2003 (ciclo 5).

* Nv6: igual que NvI, pero para las elecciones locales celebradas du-
rante el periodo 2004-2006 (ciclo 6).

* Nsl: variable dummy que toma el valor de 1 si Ns >=2 y 0 en caso
contrario, los escafios asignados en las elecciones locales para representan-
tes al Congreso de los estados celebradas durante el periodo 1989-1991
(ciclo 1).

* Ns2: igual que NslI, pero para escaiios asignados en las elecciones
locales celebradas durante el periodo 1992-1994 (ciclo 2).

* Ns3: igual que NslI, pero para escafios asignados en las elecciones
locales celebradas durante el periodo 1995-1997 (ciclo 3).

* Ns4: igual que NslI, pero para escafios asignados en las elecciones
locales celebradas durante el periodo 1998-2000 (ciclo 4).

* Ns5: igual que Nsl, pero para escafios asignados en las elecciones
locales celebradas durante el periodo 2001-2003 (ciclo 4).

* Nso6: igual que NsI, pero para escanos asignados en las elecciones
locales celebradas durante el periodo 2004-2006 (ciclo 4).

El 1DE se calcula simplemente como la suma de las variables anteriores:

IDE = NvI + Nv2 + Nv3 + Nv4 + Nv5 +
Nv6 + Nsl + Ns2 + Ns3 + Ns4 + Ns5 + Ns6

2] 1. Indicador de alternancia en el poder. Es una variable dummy que
muestra si un partido de oposicion ha podido llegar al gobierno estatal
durante elecciones consecutivas. 1A= 0 cuando no ha habido alternancia;
14=1 en caso de alternancia.

3] Indicadores de derechos humanos. Son dos variables: la primera es de
naturaleza continua, medida en los estados y tiene que ver con el numero
de violaciones a los derechos humanos por cada 100 000 habitantes. La
segunda variable es de naturaleza continua y se basa en el namero de reco-
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mendaciones que la Comision Nacional de los Derechos Humanos ha en-
viado a autoridades estatales o locales durante el periodo de 1990 a 2006.

Segundo, estos componentes se combinaron para construir el 1CDL, uti-
lizando el método de componentes principales, que es una técnica estadis-
tica que transforma, de manera lineal, un conjunto original de variables en
otro sustancialmente mas pequenio. En este conjunto, las variables no estan
correlacionadas y contienen la mayor parte de la informacion del conjunto
original (Dunteman, 1989: 7).

Este método trata de hallar componentes (factores) que sucesivamente
expliquen la mayor parte de la varianza total. El modelo extrae el mismo
numero de factores o “componentes” como de variables. Aqui, “el primer
componente principal es aquella combinacion lineal de las variables origi-
nales que contribuye al maximo a su varianza total: el segundo componen-
te principal, que no estd correlacionado con el primero, contribuye al maxi-
mo a la varianza residual; y asi se contintia hasta haber analizado la
varianza total” (Harman, 1967: 136, citado por Hernandez, 2000: 19).

Ya que el primer componente contribuye al maximo a la varianza total, las
ponderaciones (loadings) de este componente se utilizan para construir un
indice que represente el concepto que se esta midiendo (democracia local).
Para hacer esto, se calculan los resultados (scores) de los componentes princi-
pales de cada caso y observacion —mediante el método de regresion— y se
utiliza el primer resultado como un indice de nuestro concepto tedrico” (Her-
nandez, 2000: 118-119).

La combinacion de los indicadores de democracia para construir el
1cpL por medio del método de componentes principales se hizo con el pro-
grama estadistico Spss.
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INTRODUCCION

El primer dilema al tratar el tema de los medios con cierta profundidad es
que se hace evidente que el término engloba en realidad un conjunto diver-
so de actores, que abarca desde los periodicos hasta la internet, con histo-
rias también muy distintas. En este capitulo presentaré los casos de los tres
tipos de medios mas tradicionales: la prensa, la radio y la television, en su
relacion con el régimen politico vigente durante casi todo el siglo xx en
Meéxico. La razén tiene que ver con que ha sido por estos medios como los
mexicanos han conocido, bien o mal, la mayor parte de los sucesos de la
vida publica durante el periodo de estudio.

El segundo dilema tiene que ver con decidir qué clase de medios se
deben incluir: los publicos, los privados o ambos. En este trabajo se ha
optado por analizar el caso de los medios privados —al ser el modelo me-
diatico predominante en México— y dentro de su historia insertar, en la
medida de lo posible y con las consabidas limitaciones, algunos detalles
relevantes sobre los medios publicos.

Ahora bien, este capitulo discute la relacion entre los medios y el régi-
men politico en México y para tener un punto de partida se propone co-
menzar por imaginar un tipo ideal de medios dentro de un régimen demo-
cratico. En una democracia liberal, de éstos se esperaria que pudieran llevar
a cabo, sobre todo, tres funciones esenciales (Guerrero, 2006): a] informar
a la ciudadania y a la poblacion en general sobre los asuntos publicos mas
relevantes de forma contextualizada, analitica e imparcial; b] servir como
arena abierta de debates sobre los temas de la vida publica, de modo que
se pueda reflejar en ella el mayor ntumero de puntos de vista, y c] ser vigi-
lantes —watchdogs— a favor de la ciudadania y de una sociedad abierta
contra los abusos del poder, los actos de corrupcion y los excesos en el uso
de la autoridad.

Si bien estas funciones componen el ideal de lo que se espera de los
medios, en el caso de México solo han tenido algunos acercamientos oca-
sionales. Ello se debe, en parte, a un régimen politico que por décadas no
tuvo rasgos democraticos y, en parte también, a unos medios de comunica-
cion poco interesados en desarrollar tales funciones. En México, entre los
medios y el régimen politico se desarrollé una relacion de conveniencia en
la que se intercambiaron beneficios econdmicos y técnicos a cambio de
apoyos politicos. Por parte de los medios, nunca se trat6 de una relacion de
entera subordinacion, pues como otros actores empresariales, lograban con
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relativo éxito la negociacion favorable de sus intereses econdmicos. Por
parte del régimen, la exigencia era de apoyo politico, para lo cual se valio
de una serie de mecanismos, como la ley, que no sélo servian para otorgar
beneficios, sino también para asegurar formas ultimas de control.

En la primera parte de este capitulo se explican estos intercambios que
por décadas definieron la relacion entre los medios y el régimen. En la se-
gunda parte, se analiza una serie de transformaciones en el contexto politi-
co y economico de México que van a alentar cambios en la relacion de los
medios con el régimen, a diferentes ritmos y velocidades; en la prensa des-
de los afios setenta, en la radio a partir de los ochenta y en la television ya
en los noventa. La tercera parte trata sobre como la descomposicion del
régimen priista, la experiencia de la alternancia y un contexto electoral
competitivo y con grandes recursos para invertir en publicidad van a trans-
formar la relacion con unos medios mas libres y mds conscientes de su
poder y de sus intereses corporativos. La cuarta parte examina los intentos
recientes de la clase politica partidista, ya no del Ejecutivo federal, por re-
cuperar el control de la relacion con los medios, sobre todo frente a los
grandes corporativos radiodifusores.

Al final se incluye un quinto apartado de reflexion acerca de la relacion
entre los medios y la democracia a partir de la serie de cambios que se han
vivido en México recientemente.

EL ESTADO Y LOS MEDIOS:
LAS BASES DE LA RELACION

Como con muchos otros sectores empresariales, el Estado posrevoluciona-
rio cred las condiciones para establecer con los medios de comunicacion
una relacion de intercambio que podria caracterizarse por sus rasgos de
tipo corporativo.! En esta relacion, el Estado otorgd diversos beneficios

! Una definicion de corporativismo la ofrece Philippe C. Schmitter, quien dice que
es “un sistema de representacion de intereses en el que las unidades constitutivas se
hallan organizadas en un nuamero limitado de categorias singulares, obligatorias, no
competitivas, jerarquicamente ordenadas y funcionalmente diferenciadas, reconocidas
o consentidas (cuando no creadas) por el Estado, investidas de un monopolio represen-
tativo deliberado en sus respectivas categorias a cambio de observar ciertos lineamien-
tos impuestos, sugeridos o simplemente reconocidos por el Estado en la seleccion de los
lideres y en la articulacion de demandas y apoyos” (Schmitter, 1974: 86).
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técnicos y economicos que favorecieron el desarrollo de negocios rentables
a cambio del apoyo irrestricto al régimen politico. Por parte de los medios,
la informacion de los periddicos y de los noticiarios jugé un papel impor-
tante para promover una imagen positiva del régimen, sobre todo en rela-
cion con la vida politica nacional. Por parte del Estado, los beneficios se
garantizaban mediante una serie de mecanismos tan amplia que incluia la
legislacion, en un extremo, y las compensaciones salariales a los reporteros,
en el otro.

No obstante, el apoyo politico al régimen no era, ni mucho menos,
una cuestion que pudiera surgir solo de la buena voluntad de los medios
a partir de acuerdos generales, implicitos o explicitos. En el caso de la
radiodifusion, debido a que su operacion requiere de una concesion, el
régimen aseguraba este apoyo, en ultima instancia, por medio de una
legislacion que fijaba, no sin ambiguedad, ciertos limites a lo que se po-
dia transmitir. En el caso de la prensa escrita, debido a que no requiere
de licencias, el régimen contaba con diferentes mecanismos de presion
de caracter mas informal, como se explicara adelante. Asi, a la par de con-
ceder condiciones favorables para el desarrollo del modelo comercial de
los medios, el régimen establecid una serie de criterios en las leyes y de
mecanismos informales para asegurar, por si acaso, los apoyos politicos
necesarios.

Sin embargo, seria equivocado suponer que la libertad de expresion y
de prensa en México estuvo restringida del todo o que la caracteristica do-
minante en la relacion entre los medios y el régimen fue la censura. Estas
serian apreciaciones erroneas acerca de la compleja relacion entre los me-
dios y el régimen. Por un lado, si bien existieron instrumentos legales para
determinar limites en los contenidos radiofonicos, el Estado nunca tuvo
—vy hoy es materia de debate por su alto costo— la capacidad efectiva para
supervisarlos. Por el otro, siempre fue posible ejercer cierta critica y debatir
abiertamente sobre distintos asuntos de interés putblico, mientras no se
cuestionara la legitimidad del régimen.? Al mismo tiempo, resulta intere-

% Por ejemplo, Louis E Montgomery (1985) llevé a cabo un estudio exhaustivo y
muy cuidadoso sobre la informacién que presentaban seis periodicos nacionales sobre
determinados temas de politicas publicas entre 1951 y 1980. En su estudio muestra
que, en ciertos temas que no involucran directamente ni al presidente, ni cuestionan la
legitimidad del régimen, si es posible hallar debates interesantes a partir de posiciones
criticas.
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sante notar que en la Constitucion se ha garantizado la libertad de expre-
sion y la libertad de prensa en los mismos términos desde 1857.2
Entonces, ;como definir y explicar el funcionamiento de un sistema me-
diatico que, a fin de cuentas, mas que un informador y un vigilante de la
sociedad parecia estar alineado con el régimen politico? La relacion de inter-
cambios mutuamente benéficos entre los medios y el régimen produjo a lo
largo del tiempo un contexto en cual, en palabras de un estudioso del tema:

Mas que un control gubernamental sobre la prensa [y los medios, en general],
la verdad es que se trata de un autocontrol, una especie de censura ambiental.
Los [medios] saben hasta donde pueden llegar, o por lo menos, saben hasta
donde quieren llegar. Los eventuales mecanismos de control no se utilizan
porque, en realidad, se vuelven innecesarios (Granados Chapa, 1981: 9).

La “censura ambiental” defini6 entonces un contexto en el que se desa-
rroll6 una complicidad entre los medios y el régimen que permitié a los
primeros gozar de beneficios para consolidarse como negocios rentables a
cambio de mantener un espacio publico de debate limitado y un apoyo
general al régimen. A ello habria que afadir la inexistencia de una condi-
cion necesaria para una transmision de contenidos mas abiertos y criticos:
una oposicion débil y mal organizada, asi como escasas vias institucionales
para manifestar la participacion politica de oposicion. De este modo, la
conveniencia, los intercambios y la debilidad de las opciones politicas de-
finieron la relacion entre los medios y el régimen por décadas. La figura 6.1
representa esta relacion entre medios y un régimen en cual el poder politi-
co se hallaba fuertemente centralizado.

Sobre este modelo se desarrolld una relacion de tipo corporativo en la
que cada uno de los actores tenia muy claro lo que deseaba intercambiar y
en la que se produjo una simetria relativa en la distribucion de los benefi-

3 El principio del primer parrafo del articulo 6 sefiala que “la manifestacion de las
ideas no sera objeto de ninguna inquisicion judicial o administrativa, sino en el caso de
que ataque a la moral, los derechos de tercero, provoque algtn delito, o perturbe el
orden publico”. En relacion con la libertad de prensa, el primer parrafo del articulo 7
dice: “es inviolable la libertad de escribir y publicar escritos sobre cualquier materia.
Ninguna ley ni autoridad puede establecer la previa censura, ni exigir fianza a los auto-
res o impresores, ni coartar la libertad de imprenta, que no tiene mas limites que el
respeto a la vida privada, a la moral y a la paz publica. En ningtn caso podra secuestrar-
se la imprenta como instrumento del delito”.



236 INSTITUCIONES Y PROCESOS POLITICOS
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Fuente: Guerrero y Nesbitt-Larkin (2010: 6).

Figura 6.1. Relacion corporativista
entre los medios y el régimen politico en México.

cios. Este modelo caracterizo la relacion entre los medios y el régimen, por
lo menos hasta los afnos setenta. A continuacion se explica como funciona-
ba esta relacion.

La prensa escrita

La prensa moderna en México, financiada a partir de la venta de espacios
publicitarios, tiene su origen en la segunda década del siglo xx con la apa-
ricion de los diarios El Universal y Excélsior (Arredondo Ramirez y Sanchez
Ruiz, 1987: 37). Conforme pasaron los afios, aparecié un numero cada vez
mayor de periddicos y, por ejemplo, en los afios setenta la ciudad de Méxi-
co llego6 a contar con mas diarios que Nueva York, aunque la circulacion
conjunta de lo que se podria denominar “la prensa seria” no llegara siquie-
ra a los 400 000 ejemplares al dia (Trejo Delarbre, 1991: 28).# Esta fue una

* En México, calcular el numero de lectores de la prensa ha sido muy dificil, pues los
diarios s6lo de forma excepcional han admitido hacer publico su tiraje y su circulacion. A
principios de los ochenta, la Secretaria de Programacion y Presupuesto estimaba que, en
el mejor de los casos, la prensa llegaba a 13% de una poblacion calculada en 70 millones,
es decir, solo 9.1 millones tenfan acceso a estos medios (Bohmann, 1997: 122-132). En
1993, una encuesta sobre consumo informativo mostré que sélo 15% de la poblacion
utilizaba de alguna forma a la prensa como su fuente informativa (Sanchez Ruiz, 1994).
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de las caracteristicas mas permanentes de la prensa escrita en México: un
gran numero de diarios con una circulacion muy baja.

La importancia de la prensa ha radicado en que a pesar de su baja pe-
netracion, sus lectores conforman un publico selecto que incluye a quienes
toman las decisiones. Es por ello que la prensa ha sido por afos, mas que
un canal de noticias, una intermediaria de informacion e intereses entre
diferentes grupos de las élites en México (Fernandez Christlieb, 1996: 33).
Como en muchos paises —las democracias incluidas—, en México la pren-
sa desarrollo estrechas relaciones, afinidades y compromisos con diferentes
grupos de poder. Sin embargo, el rasgo distintivo fue su gran dependencia
frente al régimen politico y el efecto que ello tuvo sobre su politica infor-
mativa. En palabras de Rafael Segovia,

Del mismo modo en que “invent6” a la burguesia nacional, el Estado fue el
creador de la prensa contemporanea. Sin su apoyo constante, sin todo el dine-
o que ha gastado en publicidad, esta tltima no hubiera podido durar mas alla
de sus escasas reservas de papel... Mas de un periodico se ha creado con dine-
ro publico y a mas de uno ha salvado el gobierno federal al sustituir con su
publicidad el retiro de la publicidad privada (Segovia, 1981: 11).

En el ambiente de autocensura que resulto, la prensa hallaba un aco-
modo confortable, al grado de ser definida como una “prensa guiada” (Alis-
ki, 1981). Los elementos basicos que definian esta relacion entre el régimen
y la prensa eran:

* Las relaciones de duefios y editores con grupos politicos

¢ La centralizacion de la informacion

* El control sobre la distribucion de periddicos

* El papel de la Productora e Importadora de Papel, S.A. (P1psa)

* La publicidad gubernamental

* Las compensaciones salariales del gobierno a reporteros y periodistas.

Sobre la relacion entre la clase mediatica y los grupos politicos, un
autor senala que “en cada sexenio ha aparecido uno o dos periodicos bajo
la influencia del presidente en turno o de alguno de sus colaboradores, del
mismo modo en que dejan de aparecer algunos diarios de administraciones
anteriores” (Granados Chapa, 1972: 49). Del mismo modo, otros periodi-
cos ya establecidos han cambiado de duefios quedando en manos de perso-



238  INSTITUCIONES Y PROCESOS POLITICOS

nas vinculadas o cercanas a distintos grupos politicos.” Por ejemplo, como
consecuencia de coberturas no muy favorables al gobierno durante la Gue-
rra Cristera, el presidente Calles acusé de insurreccion a varios periodistas
y accionistas de periddicos y les dio la oportunidad de salir del pais, como
al duenio de El Universal, Félix Palavicini (Reed Torres, 1980: 297-299).
Inmediatamente el diario fue adquirido por la familia Lanz Duret, cercana
a los circulos gubernamentales mas altos, y su politica editorial comenzo a
favorecer al gobierno. A principios de los afios setenta, el presidente del
consejo de administracién era Juan Francisco Ealy Ortiz, sobrino del secre-
tario de Agricultura durante el gobierno de Miguel Aleman. Otro ejemplo
es el caso de Excélsior, que luego de ser embargado a la familia Alducin, se
vendio en 1928 a Federico T. de Lachica, cercano al grupo obregonista,
quien lo adquiri6 con un fuerte préstamo de fondos publicos (Consulado
General de Estados Unidos en México, 1959). En 1932, el periodico se
transformo en una cooperativa y Rodrigo de Llano, con apoyo del gobierno
se convirtié en su director general hasta 1964. Un tercer caso es el de No-
vedades, fundado en 1936 por Ignacio Herrerfas y luego adquirido por el
grupo politico del secretario de Gobernacion, Miguel Aleman, por medio
de Romulo O’Farrill (Embajada de Estados Unidos en México, 1986). Otros
casos de estrechas relaciones entre los duetios de los diarios y los grupos
politicos son los de la Cadena Garcia Valseca —cuyo fundador, el coronel
José Garcia, era socio de Maximino Avila Camacho—, que luego adquirio
Mario Vazquez Rana durante el sexenio de Luis Echeverria; el Diario de
Meéxico, que reapareci6 en 1970 con Federico Bracamontes al frente, herma-
no del secretario de Obras Publicas;® o El Dia, fundado en 1962 por Enri-
que Ramirez, cercano a Adolfo Lopez Mateos, ex militante del Partido Po-
pular Socialista y luego miembro del Comité Ejecutivo Nacional del pri y
diputado federal.

Otro elemento que ayuda a entender el ambiente de autocensura es la
centralizacion de la informacion. Desde mediados de los treinta se fundo
el Departamento Autonomo de Prensa y Publicidad con el fin de centrali-

°> Dos ejemplos de la vida temprana posrevolucionaria: al principio de los afos
veinte, Adolfo de la Huerta subsidiaba La Voz de Chihuahua, desde la Secretaria de Ha-
cienda, y Plutarco Elias Calles, desde Gobernacion, subsidiaba El Diario (Embajada de
Estados Unidos en México, 1959a; 1959b).

© En 1966, el periodico se dejo de imprimir tras un incidente en el que los pies de
foto en la primera plana de un chimpancé recién llegado al zoologico del Distrito Fede-
ral y del presidente Diaz Ordaz aparecieron invertidos.
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zar la informacion gubernamental y distribuir boletines informativos a los
medios. En los afos cuarenta, se crearon oficinas de prensa en cada depen-
dencia gubernamental, a las que se denominaron direcciones generales de
Comunicacion Social a partir del gobierno de Lopez Portillo. Su objetivo
seguia siendo el mismo: distribuir boletines entre los reporteros y perio-
distas. Sin mecanismos legales que obligaran a las dependencias guberna-
mentales a dar informacion publica, los boletines componian en gran me-
dida la tnica fuente de informacion constante sobre su desempenio. Asi,
cualquier lector atento podria notar que una buena parte de la informa-
cién en los diarios era exactamente la misma —incluso con la misma re-
daccion— solo que la firmaban distintos reporteros. Por medio de los bo-
letines, el gobierno se reservaba el derecho a decidir cuanta informacion
presentaba sobre los diferentes programas y sus resultados, lo demas pro-
venia de filtraciones y de las relaciones informales entre funcionarios y
reporteros. Por tanto, de existir tension entre un diario y una dependencia,
ésta optaba por no distribuir el boletin a sus reporteros. Una razén mas
para ser cuidadoso.

Acerca del control del papel, en 1935 se cre6 pipsa (Proveedora In-
dustrial Panamericana, S.A.) mediante un decreto presidencial para mo-
nopolizar la importacion y produccion de papel para imprenta. pipsa fue
el resultado de la solicitud que varios de los principales diarios en Méxi-
co hicieron al presidente Cardenas para contar con papel a bajo precio,
luego de un aumento del precio por parte de la Fabrica de Papel San
Rafael, principal proveedora en el mercado. pipsa se convirtié en el pro-
veedor de papel para periddicos y revistas y algunos han querido ver en
ello un mecanismo claro de control sobre la prensa. Sin embargo, sus
resultados son mas bien ambiguos. Es verdad que pipsa le daba al go-
bierno otro medio para tener una ultima palabra sobre lo que se publi-
caba, pero también habria que considerar otros aspectos. Primero, al ser
una sociedad anonima, pipsa tenia 51% de acciones en manos del go-
bierno y 49% en las de los principales diarios (Novedades, Excélsior, El
Universal) y su duracion se estipulo por 30 anos, al término de los cuales
fueron los propios periddicos quienes solicitaron al gobierno una pro-
rroga por otros 30 anos. Segundo, mediante esta empresa el gobierno
surtia los pedimentos de papel y extendia lineas de crédito, que en mu-
chas ocasiones ni siquiera se cobraban, acumulando las facturas por
afos. Por ello, el curso de accion mas comun ante una publicacion que
comenzaba a volverse critica era endurecer la politica de crédito y en-
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viarle las facturas.” De este modo, pipsa funciond, sobre todo, como una
fuente de subsidio no solo para la autocensura, sino para permitir la super-
vivencia de algunas publicaciones que, en realidad, carecian de lectores.

Otro aspecto de control era la distribucion. Desde 1944 surgio la Union
de Voceadores y Expendedores de Periodicos de México, afiliada al pri por
medio de la Confederacion de Trabajadores de México. A pesar de que nunca
fue el unico organismo distribuidor de medios impresos, si fue el mas grande
e incluso le pertenecen los quioscos callejeros. Para los propositos de este
capitulo, baste decir que el papel de dicha union fue servir como dltimo me-
canismo para impedir la distribucion de alguna publicacion que resultara in-
comoda a ojos de algun alto funcionario. El funcionamiento era simple, como
lo explica una autora: por drdenes superiores se dejaba de distribuir un perio-
dico, una revista o una edicion especifica y, en ocasiones, se retenia la distri-
bucion hasta que en nombre de alguna dependencia o funcionario alguien
llegara a comprarlas (Bohmann, 1997: 295). Algunas revistas, como Filo Rojo
en los arios sesenta, o Proceso, ya en los ochenta, fueron retenidas asi.

Otro elemento caracteristico de la “censura ambiental” fue el papel de
la publicidad gubernamental. A pesar de que ha sido muy dificil calcular
los montos de esta publicidad en la prensa antes de los afios ochenta, hay
estudios que estiman que su importe pudo llegar a ser tres veces mayor que
el de la publicidad comercial (Spicer, 1979: 15). De acuerdo con Bohmann,
en 1982 los perioédicos El Dia, Excélsior, El Heraldo, Novedades, El Sol y El
Universal cobraban los siguientes precios por la insercion de una plana
entera: en caso de que se tratase de publicidad comercial, 99 750 pesos en
pagina par y 107 666 pesos en pagina non, mientras que tratandose de
anuncios del gobierno, el costo era de 157 500 pesos, sin importar la pagi-
na en la que se insertara (Bohmann, 1997: 157). Este gran subsidio guber-
namental facilitaba la supervivencia de muchas publicaciones, incluso sin
tener necesidad de lectores (Trejo Delarbre, 1998: 225). Ademas de esta
publicidad directa, los periddicos vendian espacios a politicos y funciona-
rios para que insertaran todo tipo de notas y las publicaban sin distinguir-
las del resto de las noticias. Estas notas se llaman gacetillas. En los afnos
sesenta, el precio de la segunda columna de la primera plana de Excélsior
costaba cerca de 1 000 dolares de la época (Cole, 1975: 70). Obvia senalar

" En casos extremos, PIPsa simplemente dejaba de surtir el papel, como en 1967 a
la revista Politica y al semanario ;Por qué?, fundado en 1968, para el que la provision de
papel siempre fue irregular.
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el efecto negativo de estas practicas en el desarrollo de un periodismo pro-
fesional en México.

Por ultimo, otro aspecto de la censura ambiental era el pago compen-
satorio a los reporteros y periodistas desde dependencias gubernamentales.
Dado que no existia un salario minimo en el gremio, muchas veces los pe-
riodicos contrataban a reporteros y periodistas con sueldos en extremo ba-
jos. Sin embargo, una vez adscritos a cubrir alguna fuente gubernamental,
con frecuencia recibian de ésta una compensacion salarial que rebasaba su
sueldo regular, dependiendo del reportero y del diario para el que trabajaba
(Torres, 1997: 95-97; Riva-Palacio, 1992: 53-55). Esta practica, llamada
“embute”, “chayote” o “sobre”, parece haber quedado institucionalizada
durante el gobierno de Miguel Aleman (Alcaraz, 1966: 124). Paraddjica-
mente, este mismo Presidente inauguro la celebracion del Dia de la Liber-
tad de Prensa, el 7 de junio de 1952. Durante el gobierno de Lopez Portillo,
Julio Scherer reporta como se utilizaron algunas dependencias, como Ban-
rural y la Oficina de Asistencia para Asuntos Especiales de la Presidencia,
para pagar a periodistas y editores, incluyendo a los duetios de El Universal
y de Ovaciones (Scherer, 1990).

La radiodifusion

Como muchos otros grupos empresariales, los concesionarios de los me-
dios recibieron el apoyo del régimen como parte del impulso industrializa-
dor y modernizador del pais. La relacion que se establecio supuso un inter-
cambio de beneficios técnicos y econdmicos para desarrollar negocios
rentables, a cambio de apoyo politico, sobre todo mediante la promocion
de una imagen positiva del régimen en los noticiarios. No obstante, al mis-
mo tiempo que concedia condiciones favorables para el desarrollo del mo-
delo comercial de los medios, el régimen estableci6 una serie de criterios en
las leyes para ejercer en ultima instancia el control sobre los contenidos de
las transmisiones y con ello asegurar los apoyos politicos necesarios.

En México, las transmisiones de radiodifusion aparecieron a principios
de la década de 1920, mediante contratos provisionales con la Secretaria de
Comunicaciones.® La mayoria de estas estaciones de radio se fundaron en

8 Desde 1922 habia una larga lista de personas que querian operar estaciones de radio
en México, pero fue hasta el 7 de junio de 1923 cuando la Secretaria de Comunicaciones
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asociacion con marcas comerciales de firmas estadounidenses, como Gene-
ral Electric, Radio Company of America o Marconi, y desde entonces defi-
nieron un perfil comercial en el desarrollo de la radio en México.” Pronto,
algunas de las estaciones mas importantes, como la XEW o la XEQ —am-
bas de Emilio Azcarraga Vidaurreta— encabezaron cadenas radiofonicas, es
decir, afiliaron a otras estaciones con el fin de proveer los mismos conteni-
dos en diferentes regiones y, al mismo tiempo, ofrecer mayores audiencias
a sus anunciantes.

Se debe decir que el predomino comercial no impidio al gobierno in-
cursionar en la radiodifusion, directamente o por medio de organizaciones
y dependencias vinculadas a €l (Arredondo Ramirez y Sanchez Ruiz, 1987).
Por ejemplo, desde 1924 transmitia la CZE, operada por la Secretaria de
Educacion Publica, por la cual se transmitian los discursos de los politicos
mas importantes de la época y el 31 de diciembre de 1930 se inauguro la
XEFO, estacion del Partido Nacional Revolucionario.'® En los afios treinta
se crearon otras estaciones publicas, controladas por diferentes organiza-
ciones y dependencias, desde sindicatos como la Confederacion Regional

elaboré una forma de contrato “provisional”, en tanto se expedia el reglamento general
sobre radiocomunicacion que deberian firmar todos aquellos interesados en establecer
estaciones de radio en el pais. En 1926, se afiadio la siguiente oracion al articulo 27,
parrafo cuatro de la Constitucion (que enumera los recursos naturales que pertenecen a
la Nacion): “y el espacio situado sobre el territorio nacional en los términos y extension
que son especificados por la Ley Internacional”. Sin embargo, fue hasta la promulgacion
de la Ley de Comunicaciones Eléctricas de 1926 cuando se ordeno la forma para poder
operar estaciones de radio en México.

°La Ley de Comunicaciones Eléctricas de 1926, la legislacion entonces mas im-
portante en materia de radiodifusion, preservaba solo para mexicanos o firmas mexica-
nas la obtencion de concesiones de radio, algo que seria preservado durante las legisla-
ciones posteriores, aunque no impidié que socios extranjeros de mexicanos pudieran
participar en la creacion de grupos y cadenas radiofonicas.

10 Al principio, la estacion del partido oficial, la XEFO, transmitio los lunes por la
tarde un programa dedicado a cada estado del pais; los martes, programas sobre asuntos
rurales y campesinos; los miércoles era el turno de los programas para la clase trabaja-
dora; los jueves se transmitian conciertos y la programacion hablada se ocupaba de te-
mas de interés para los empresarios industriales y comerciantes; los viernes se transmi-
tian comentarios sobre historia de México y asuntos relacionados con la Revolucion;
finalmente, los sabados, los programacion se destinaba a los nifos y a las amas de casa
y se incluian clases de cocina y cuidados infantiles (Mejia Barquera, 1989). Sin embar-
go, cuando el presidente Miguel Aleman tomo posesion privatizo esta estacion de radio
y su programacion cambio.
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Obrera Mexicana (CROM), hasta la Secretaria de la Industria, Comercio y
Trabajo, y la Secretaria de Guerra y Marina. No obstante, al terminar el
sexenio cardenista, finalizaron también los proyectos de radio publica, por
lo que el modelo comercial se consolid6 no sélo sin contrapesos, sino con
el apoyo explicito del gobierno, sobre todo durante el gobierno de Miguel
Aleman, cuando se otorgaron las primeras concesiones de television a Ro-
mulo O’Farrill, para el canal XHDE, y a Emilio Azcarraga, para la XEW-TV.
En el caso de la television, en palabras de un especialista: “la decision de
adoptar el modelo estadounidense, con sus matices, estaba condicionada
por el esquema desarrollado por la radio en veinte afos de historia y que se
fundaba tanto en la explotacion comercial del medio como en las ligas exis-
tentes entre los empresarios radiofonicos y algunos personajes del gobierno
de la Republica” (Zarur Osorio, 1996: 32-33).

En marzo de 1955, con el fin de eliminar las presiones economicas de
un incipiente mercado de television competitivo, se cre Telesistema Mexi-
cano, S.A. (TM), que amalgamaba los canales de television concesionados a
O'Farrill, Azcarraga y Gonzalez Camarena.'! El presidente de la nueva
compania, Emilio Azcarraga, dijo entonces que:

Telesistema Mexicano, S.A. naci6 como un mecanismo de defensa de tres
companias que estaban perdiendo varios millones de pesos. De ahora en ade-
lante, toda la programacion sera originada en Televicentro, la cual se converti-
T4 en una gran estacion central de television. Dentro de un afio la television
sera la primera industria de entretenimiento y publicidad del pais; e incluso se
volvera mas importante que la industria cinematografica (8r, 1955).

Esta gran expansion de la radiodifusion comercial fue producto direc-
to del apoyo del régimen hacia aquellos negocios, el cual fue muy agrade-
cido por los concesionarios, quienes, a su vez, lograron convencer al régi-

'L El Consejo de Administracion estaba encabezado por Emilio Azcarraga Vidau-
rreta. Las acciones de la empresa quedaron de la siguiente manera: 40% para Emilio
Azcarraga, 40% para Romulo O Farrill, 5% para Emilio Azcarraga Milmo, 5% para Ro-
mulo O Farrill Naunde, 5% para Ernesto Barrientos (empleado entonces de Emilio Az-
carraga) y 5% para Ernesto Diez Barroso (yerno de Emilio Azcarraga). Sin embargo, a
pesar de que la operacion de los canales estaba bajo el control de T, las concesiones
aun estaban bajo los nombres de los tres grupos originales, ya que el articulo 28 de la
Constitucion establece la prohibicion de los monopolios privados (Arredondo Ramirez
y Sanchez Ruiz, 1987: 119).
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men de que una cadena de medios publicos no era realmente necesaria,
pues ellos podian servir a los intereses del régimen con mayor eficiencia.
Un ejemplo es la insistencia de Radio Panamericana —ligada a la XEQ—
de instalar en 1953 una transmisora de radio directamente en las oficinas
de Palacio Nacional para poder ofrecer una cobertura diaria de las activi-
dades del Presidente. Bernardo San Cristobal, gerente de la XEQ, ademas
de ofrecer cubrir todos los gastos de aquella transmision, propuso de ma-
nera explicita que toda la informacion que se transmitiera fuera tomada
directamente de los boletines y otras fuentes oficiales para asegurar que la
informacion estuviera “censurada previamente por la persona... designa-
da por el Departamento de Informacion y Prensa de la Presidencia” (Mejia
Barquera, 1985: 169-170).

Es posible que el aspecto mas obvio para evaluar el apoyo politico de
los medios al régimen sea el modo en el que se presentaba la informacion
en los noticiarios. Estos programas reflejaban la colaboracion de los conce-
sionarios y el compromiso con el régimen mediante la presentacion de la
informacion sobre la vida politica en formas que, por un lado, promovian
una imagen positiva del régimen y, por el otro, evitaban la discusion de
cualquier tema relevante y controversial.'> Aqui es importante tener claro
que durante las primeras cuatro décadas de la radiodifusion, los noticiarios
se producian con informacion tomada de los periodicos.'® Sin embargo, a
finales de los arios sesenta, algunas de las estaciones —las mas grandes,

12 Beg Bagdikian ha notado que “para la mayoria de la gente del mundo, en la ma-
yoria de los casos, lo que no se transmite por las noticias simplemente no existe. Asi, el
mundo y sus habitantes son lo que los noticiaros dicen que son” (Bagdikian, 1971: xii-
xiii). Estas palabras describen con gran precision un aspecto crucial de la vida moderna:
los medios, como porteros de la informacion, definen lo que es una noticia, como se
transmite y qué tanta importancia tiene. A pesar de que el grado en que pueden influir
en las ideas de los individuos, actitudes y comportamiento aun es debatible, los medios
tienen la capacidad de emitir el mensaje y mostrar una version especifica de la realidad
como una “realidad completa”. De acuerdo con Gaye Tuchman, del mismo modo en que
se decide en las altas esferas gubernamentales la seleccion y presentacion de las noticias
es la funcion de una élite: editores, periodistas, ejecutivos de medios y, en el caso de los
medios privados, incluso los mismos concesionarios (Tuchman, 1978).

3 Incluso las imdgenes que mostraban provenian de las fotos que aparecian en los
periodicos (Gutiérrez Espindola, 1985: 66). La duracion de los noticiarios era muy
breve, entre diez y quince minutos, e incluso en 1969 el tiempo de transmision total
que las companias de television, como T™, dedicaban a sus noticiarios era solamente de
0.35% de su tiempo aire diario (Martinez Medellin, 1992: 265).
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claro— comenzaron a producir sus propios noticiarios. Con ello —y en
buena medida a raiz de 1968—, a su tradicional apoyo al régimen se ana-
di6 otra funcion que cumplir para los noticiarios: servir como una voz para
defender los intereses economicos de los empresarios mediante un mayor
control sobre el contenido de los programas de noticias. El director general
de noticiarios de Telesistema Mexicano en esos afos, Aurelio Pérez, opind
sobre este cambio al decir que:

Hasta hace muy pocos anos... estibamos sujetos en gran parte a los periodicos,
quienes nos abastecian de noticias y de informaciones en general... Dependia-
mos de su criterio para enfocar y juzgar la importancia de las noticias, lo cual
era obviamente inconveniente, ya que en algunas ocasiones sus metas y sus
intereses no eran coincidentes con los nuestros (Mejia Barquera, 1985: 33).

Miguel Aleman Velasco, figura clave detras de la reestructuracion de
los programas de noticias en Telesistema Mexicano, dijo: “1968 nos tomo
por sorpresa. De pronto nos dimos cuenta de que no teniamos una voz,
una version, una posicion frente a aquellos eventos criticos que quisiéra-
mos destacar frente a la nacion. El problema para esta empresa era que no
tenia los noticieros para canalizar su opinion” (Gonzalez Molina, 1987:
173). En 1969, T™ cre¢ la Direccion General de Noticieros. El resultado de
esta politica fue el fin de la transmision del noticiero Diario Nescafé, el 28
de agosto de 1970, y el comienzo de la produccion de un nuevo noticiario:
24 Horas, en septiembre de 1970. Con el paso del tiempo, este noticiario se
convirti¢ tanto en la voz mas importante de la corporaciéon como en un
referente indispensable para conocer los puntos de vista oficiales del go-
bierno sobre la politica nacional (Arredondo Ramirez, 1991: 141). Otras
companias de television, como Television Independiente de México, con-
cesionaria del Canal 8, también inauguré dos programas, el noticiario noc-
turno En Punto, transmitido diariamente de 10 a 11 de la noche para com-
petir directamente con 24 Horas, y una transmision matutina llamada Hoy
Mismo, un programa de cuatro horas que no sélo presentaba noticias, sino
también espectaculos en vivo y entretenimiento.* Dos eran las caracteristi-
cas de estos noticiarios: una, que las empresas los producian casi en su to-

% En septiembre de 1968 comenzo a operar XHTM, Canal 8, mediante una con-
cesion otorgada a una empresa filial de Television Independiente de México, empresa
perteneciente al Grupo Monterrey.
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talidad y, dos, que presentaban una especie de mosaico informativo confor-
mado por un gran numero de “incidentes” discontinuos, sin contexto,
explicacion o analisis. Especificamente en el caso de las “noticias” sobre la
vida politica nacional, se centraban en las actividades, discursos, declara-
ciones y en la cobertura de ceremonias oficiales relacionadas con el Ejecu-
tivo federal, sobre todo del presidente en turno.'”

Con el control del contenido noticioso, los concesionarios fueron con-
solidando también su propia voz y promoviendo sus propios intereses. En
este sentido, Miguel Aleman claramente senialo: “nuestro propdsito era. ..
dar a [los noticiarios| toda la fuerza informativa para que la gente pudiera
orientarse a partir del punto de vista de Televisa” (Gonzalez Molina, 1987:
174). Este “punto de vista” estaba guiado tanto por sus compromisos con
el régimen, como también por la promocion de intereses corporativos par-
ticulares. Asi, los noticiarios de television se convirtieron en un doble espa-
cio: para promover al régimen —sobre todo, al Presidente— y para defen-
der sus intereses.

Como Iyengar y Kinder (1987) muestran en su famoso estudio sobre la
television estadounidense, la informacion presentada en los medios masi-
vos —cualquiera que sea— queda enmarcada por valores dominantes y
moldeada por élites de poder, lo que cuestiona toda pretension de objetivi-
dad. Sin embargo, en un régimen democratico la tendencia en los conteni-
dos mediaticos a favorecer los valores dominantes no es resultado de una
confabulacion explicita entre los medios y la élite gubernamental, a pesar
de que existan acuerdos encubiertos e informales entre algunos medios y
politicos individuales en temas especificos. Es mas bien el producto de una
estructura de valores y creencias compartidas que es esencialmente incons-
ciente.'® Por el contrario, en los regimenes autoritarios se generan muchos
mecanismos, desde la ley hasta la participacion directa de actores politicos
en los medios, que aseguran de forma explicita los limites de lo que, al
menos, no debe presentarse en los medios. Sin embargo, incluso en un
régimen autoritario el grado de autonomia de los medios puede variar mu-
cho, pues el hecho de que el espacio publico no esté totalmente cerrado y
controlado —existe una pluralidad limitada— facilmente llega a provocar

15 Es notable que, por décadas, el Congreso, la Suprema Corte y otros 6rdenes de
gobierno estuvieron practicamente ausentes de la cobertura noticiosa.

16 E] argumento de que la objetividad politica no significa neutralidad politica en
las noticias ha sido defendido por Herbert J. Gans (1979).
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algunas “islas de excepcion”, en las cuales ciertas clases de publicaciones
(como las religiosas en la Espana de Franco, o el material académico en
Meéxico) permanecen fuera de la censura del gobierno (Linz, 1970: 266).
En México, en el caso de los concesionarios, su posicion socioeconémica
les permitia autonomia relativa frente al régimen para negociar sus intere-
ses, los cuales eran esencialmente de tipo econdmico, lo que ayudaba al
éxito relativo en la negociacion.!” Los concesionarios conforman entonces
un grupo econémico con conciencia clara de sus intereses y dispuesto a
negociarlos a partir de una base de autonomia relativa a cambio de ofrecer
apoyo politico al régimen. Desde esta perspectiva, los contenidos informa-
tivos nunca fueron enteramente el resultado ni de una imposicion del régi-
men sobre las estaciones ni del apoyo incondicional de éstas al régimen,
sino de una colaboracion mas o menos explicita —aunque no completa-
mente libre de desacuerdos— entre los medios y el régimen.

Pero estas muestras de “buena voluntad” de los concesionarios para
apoyar al régimen no bastaban para garantizar su disciplina y lealtad. Des-
de el principio, el gobierno se valio del uso de la ley para asegurar el apoyo
de la industria. La Ley de Comunicaciones Eléctricas de 1926 fue el primer
marco juridico que regulo al sector radiofénico en México. En su articulo
12 restringia la libertad de expresion, al prohibir de forma explicita “la
transmision de cualquier noticia o mensaje cuyo contenido amenace la se-
guridad del Estado, la paz y el orden ptblico, las buenas costumbres, las
leyes del pais, el uso adecuado del lenguaje, o que cause escandalo o ataque
en cualquier forma al gobierno constituido, la vida privada, el honor de las
personas, o que manifiestamente provoque la comision de actos ilegales u
obstruccion de la justicia”. Otro ejemplo es el Reglamento de Vias Genera-
les de Comunicacion de 1933, en cuya seccion titulada Transmisiones pro-
hibidas se ratificaba lo estipulado en el articulo 12 de la Ley de 1926 y
prohibia cualquier transmision que pudiera “atacar en cualquier forma al
gobierno constituido” (articulo 77). Su articulo 78 restringfa aun mas la
libertad de expresion, al establecer que “también esta prohibido transmitir,
en cualquier forma abierta o velada, todo tipo de asuntos personales, poli-

1" Hay que tener presente que en México el modelo corporativo aceptaba —y se
basaba en— la negociacion de intereses a cambio de apoyo. El régimen aceptaba la
negociacion de demandas de tipo econdmico y social, pero la propia estructura del ré-
gimen era incapaz de tolerar la negociacion de demandas politicas. Para un recuento
sobre el funcionamiento del corporativismo mexicano a mediados del siglo xx véase
Bizberg (1990).
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ticos o religiosos”.'® Evidentemente, esto no significa que las transmisiones
radiofonicas carecieran de contenido politico, pues el régimen no sélo uti-
lizaba las estaciones publicas con fines propagandisticos, sino que también
aprovechaba el espacio de las comerciales. Otros ejemplos mas son los ar-
ticulos 32 y 33 del Reglamento de las Estaciones Radiodifusoras Comercia-
les, Culturales, de Experimentacion Cientifica y de Aficionados de 1942,
reformado en 1955, que establecia la cancelacion de las concesiones en
caso de hallarse “irregularidades serias” —nunca definidas— en las estacio-
nes por los supervisores de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
(scr). Finalmente, también se pueden contar las disposiciones tanto de la
Ley Federal de Radio y Television (LFRT), que establecia en su articulo 19 la
discrecionalidad del Ejecutivo federal para otorgar concesiones, como del
Reglamento de la Ley de 1973, que otorgaba amplias facultades de vigilan-
cia a la Secretaria de Gobernacion en materia de contenidos.

Estas medidas favorecieron la organizacion de los concesionarios —des-
de la Asociacion Mexicana de Radiodifusoras Comerciales (AMERC) de 1937,
hasta la Camara de la Industria de Radio (CIR), en 1941—!9 para protestar y
defender sus intereses ante el régimen, valiéndose incluso de sus estrechas
relaciones con grupos politicos importantes dentro del partido oficial.?° Sin

18 El articulo 78 prohibia, ademas, la transmision de informacion falsa. Sin embar-
g0, la prohibicion mas importante para los propdsitos de este trabajo fueron las restric-
ciones relativas a informacion politica arriba referidas. Puede notarse que estas restric-
ciones politicas sobre la informacion existen desde la primera regulacion de 1923, pero
la prohibicion en asuntos religiosos fue anadida debido a la inconveniencia de tratar
tales asuntos en un tiempo cuando los conflictos del Estado con la Iglesia catélica —en-
carnados en la Guerra Cristera, 1926-1929— aun estaban frescos en la memoria.

19 Entre sus fines se hallaban: 1. Representar los objetivos generales de las indus-
trias de la radio y la television y de las firmas que las constituyen; II. Estudiar todo lo
que afecta a las actividades de radio y television y proveer las medidas que tiendan al
desarrollo de su industria; I11. Participar en la defensa de los intereses particulares de
sus miembros con las tinicas limitaciones que establezca la Ley de Camaras Comerciales
e Industriales; IV. Constituir una organizacion de consultoria para el Estado en lo rela-
cionado con la radio y la television; V. Ejercer el derecho de peticion ante las autorida-
des correspondientes, ya sean federales, estatales o municipales, para pedir la expedi-
cion o modificacion de leyes y otras disposiciones administrativas que puedan afectar
las actividades de radio y television; y, VI. Ser arbitro en caso de conflictos entre miem-
bros. En 1970, la cIr se transformo en la Camara Nacional de la Industria de Radio y
Television (CIRT), 20 anos después del comienzo de las transmisiones televisivas.

20 Hasta 1970, nueve miembros de la clase medidtica, entre concesionarios impor-
tantes, altos representantes de la Camara e incluso lideres sindicales de la industria
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embargo, desde el régimen estas medidas estaban pensadas mas para di-
suadir cualquier posible desacato a las posiciones politicas oficiales, que
para ser usadas efectivamente. En realidad fueron un arma mas en el ar-
senal del régimen para emplear solo en ocasiones extremas. Las prohibi-
ciones de los contenidos politicos tenian sentido entonces solo para ex-
cluir cualquier voz critica y de oposicion en el cuadrante pues, desde el
principio, el régimen quiso estar seguro de que la radiodifusion no seria
usada por ninguna fuerza politica alternativa o para transmitir contenidos
desafiantes. Lo interesante es que esta misma estructura legal también se
orient6 a promover el desarrollo de la industria, a proveerla con facilida-
des técnicas y a asegurar el caracter comercial de la radio. Asi se sento el
acuerdo basico entre los concesionarios y el régimen: el gobierno promo-
verfa el desarrollo y la expansion de sus negocios a cambio del apoyo
politico al régimen.

EL COMIENZO DE LA APERTURA:
CRISIS, COMPETENCIA'Y LIBERTAD EN LOS MEDIOS, 1970-1997

De una u otra forma la experiencia de 1968 supuso un cambio en las poli-
ticas informativas. En el caso de los medios impresos, distintos tipos de
publicaciones intentaron aprovechar la “apertura democratica” anunciada
por el presidente Echeverria y presentar informacion de manera mas inde-
pendiente y critica. En la radio, a pesar de que en general se mantuvo el
apoyo al régimen, los afios setenta atestiguaron el comienzo de un noticia-
rio que mas tarde serviria de ejemplo en el disefio de formatos informati-
vos, Monitor. En la television, la década de 1970 se definio por la creacion
de Televisa en 1973 y por una promocion mas directa a la figura del presi-
dente en turno.

ocuparon también cargos publicos como diputaciones federales del pri, gubernaturas y
senadurias: Luis M. Farias, Rubén Marin, Gonzalo Castellot Madrazo, Luis I. Santiba-
niez, Enrique Bermudez, Leon Michel, Guillermo Morales Blumenkron, Guillermo
Nunez Keith y Rafael Riva Palacio. Ademas, hubo también colaboradores cercanos a
Emilio Azcarraga Vidaurreta que ocuparon puestos publicos importantes, como Oscar
Bravo Santos, quien fue director general de Informacion en la Secretaria de Goberna-
cion en 1958, diputado federal, gobernador de Nuevo Leén y alcalde de Monterrey; o
Walter C. Buchanan, secretario de Comunicaciones y Obras Publicas en el gobierno del
presidente Adolfo Lopez Mateos (1958-1964).
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Dos cambios, sin embargo, tuvieron gran impacto en las relaciones
entre los medios y el régimen: la reforma politica de 1977 y la serie de cri-
sis economicas de los afios ochenta. La reforma de 1977 no era la primera,
pero si la mas importante medida para dar espacios a la oposicion y libera-
lizar la arena politica, sobre todo al hacer del voto el instrumento privile-
giado para canalizar la inconformidad politica.?! Con la crisis econémica
desatada a partir de 1982, la arena electoral comenzo a tener mayor impor-
tancia debido a que el voto de la oposicion fue en aumento. En estas cir-
cunstancias, se hubiera esperado un papel mas activo por parte de los me-
dios. Al respecto, una autora sostiene:

[Durante las transiciones], dado que hay mayor libertad politica y ptblicos
mas atentos, uno podria esperar que los medios nacionales asumieran su pa-
pel. Mas atn, este papel se vuelve mas importante, en tanto que el de los me-
dios internacionales va disminuyendo. La transicion, casi por definicion, tiene
que ver con elecciones competitivas. Los medios deben informar sobre los
diferentes partidos y candidatos, y ayudar a la gente a seleccionar entre ellos.
Los medios también deben ser vigilantes y exponer cualquier irregularidad en
los procesos electorales. Al mismo tiempo, deben mantener la presion a favor
del cambio. Es verdad que mucho se requiere de los medios, pero ellos podran
ver sus intereses recompensados y lograr un gran apoyo del publico (Randall,
1993: 369).

En México, sin embargo, los medios reaccionaron de formas distintas.
En la prensa, estos cambios generaron las condiciones para que aparecieran
nuevos diarios y reforzaron asi la tendencia a la apertura. En la radio, obli-
garon a los concesionarios a buscar formatos mas atractivos para mantener
la supervivencia de sus estaciones. Pero, en el caso de la television, fortale-
cieron aun mds su relacion con el régimen hasta que aparecio, en los no-

2 Liberalizar “supone cambios de largo alcance, por ejemplo, los que se derivan de
la disolucion de los mecanismos de control de la participacion y de la consecuente plu-
ralizacion. Este paso puede ser necesario para desmantelar el autoritarismo, pero no es
suficiente porque no garantiza automaticamente un mayor control de los gobernados
sobre los gobernantes, ni siquiera una mayor competencia por el poder... La liberaliza-
cion politica supone que la élite en el poder tiene la capacidad de mantener el control
sobre el ritmo pertinente del proceso de cambio, de forma tal que incluso cuando se
respondiera a demandas desde abajo también serfa un proyecto dirigido desde arriba”
(Loaeza, 1993: 48).
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venta, una verdadera competencia comercial y politica, esta ultima acom-
panada de mucho dinero para comprar espacios publicitarios.

La prensa

Durante el gobierno de Luis Echeverria se anuncié una apertura democrati-
ca con el fin de disminuir las presiones sociales acumuladas desde 1968 al
conceder mayor libertad y espacios a la critica, sobre todo de izquierda. En
el caso de la prensa, esta apertura quedaba ejemplificada con el apoyo que
el propio Presidente daba al diario Excélsior, el mas prestigiado entonces.??
Sin embargo, si el calculo del gobierno habia sido que a cambio del apoyo
economico y la exclusividad de cierta informacion el diario permaneciera
fiel al régimen, éste fallo, pues el periodico se convirti6 en un critico de las
politicas de gasto del gobierno, de la corrupcion y de la ineficiencia de los
programas sociales. La apertura democratica estaba a punto de terminar.
A principios de 1976, al diario ya no se le otorgaban exclusivas, se le
recortd la publicidad gubernamental y publicaciones como El Nacional cri-
ticaban a Excélsior por su falta de profesionalismo. A mediados de ese mis-
mo ano, algunos miembros de la cooperativa del periodico, con apoyo del
gobierno, desafiaron abiertamente a la direccion, al mismo tiempo que al-
gunos individuos invadieron terrenos propiedad del diario en el sur de la
ciudad. Hacia fines de julio, se forzo la renuncia de su director, Julio Sche-
rer y de su equipo.?’ El caso de Excélsior muestra tres cosas: los problemas

22 Excélsior se habia distinguido, desde la llegada de Julio Scherer y su equipo a la
direccion del diario, a mediados de los arios sesenta, por intentar un periodismo de inves-
tigacion que, si bien mantenia una linea de apoyo moderado al régimen, si llegaba a cubrir
ciertos temas sobre la vida publica que no se trataban en otros medios. Al llegar a la Presi-
dencia, Luis Echeverria encontro en este diario un eco importante para sus criticas al papel
educativo tan pobre de los medios electronicos, especialmente al papel de la television.
Como reaccion, Telesistema Mexicano influyé para que diversos anunciantes cancelaran
sus inserciones en el periodico generando un boicot publicitario, entre febrero y septiembre
de 1972. En este punto, el gobierno de Echeverria decidi¢ incrementar la participacion
publicitaria del gobierno tanto por la coincidencia en la critica a la television como para
dar una senal de apertura y libertad politica (Bohmann, 1997: 82). A partir de entonces,
Excélsior se convirtio en el ejemplo mismo de la apertura democratica e incluso se toleraba
a algunas de sus plumas mas criticas al régimen, como la de Daniel Cosio Villegas.

2 La crénica de este episodio en Excélsior se narra en Lefiero (1999); Becerra Acos-
ta (1985); Granados Chapa (1980).
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de un diario que formaba parte del statu quo y que empez6 a buscar mayo-
res espacios de autonomia; el ejemplo del uso patrimonial de los recursos
publicos para controlar la prensa y, al mismo tiempo, un golpe del gobierno
al diario que, si bien exitoso, marco el fin del dominio tltimo que se ejercia
sobre la prensa. Es verdad que del choque entre el régimen y el diario se
destruyo la autonomia del ultimo, pero también dejo severamente dismi-
nuida la credibilidad del primero y abrio fisuras a través de las cuales pos-
teriormente se empezaron a filtrar proyectos de prensa independientes.
Esta nueva tendencia quedé marcada con la aparicion y supervivencia de
dos publicaciones, ambas producto de la iniciativa de miembros y colabo-
radores de Scherer en Excélsior. Por una parte, el semanario Proceso, que al
principio de su publicacion enfrenté incluso amenazas directas por parte
de altos funcionarios gubernamentales.?* Por la otra, el diario UnomdsUno
cuya primera edicion se publico en noviembre de 1977 y que, de acuerdo
con Riva Palacio, “introdujo una serie de innovaciones en el lenguaje escri-
to y fotografico con una orientacion marcadamente progresista y de centro-
izquierda” (Riva Palacio, 1999).

A partir de entonces, se volvio cada vez mas dificil para el régimen
controlar a las nuevas publicaciones con la eficiencia de antafio. Un ejem-
plo es, de nuevo, la supervivencia del semanario Proceso ante el recorte de
la publicidad gubernamental ordenado por el presidente Lopez Portillo en
abril de 1982. El Presidente justifico el retiro publicitario al cuestionar la
perversidad de toda publicacion que, por un lado, recibia fondos publicos
y, por el otro, criticaba al gobierno: “;Acaso cada empresa privada organi-
zada como negocio profesional tiene derecho a recibir publicidad del Esta-
do tan solo para volverse en su oponente sistematico? Esta es, sefiores, una
relacion perversa, una relacion morbida, una relacion sadomasoquista: te
pago para que me pegues” (Poder Ejecutivo Federal, 1988: pp. 169-183).
La supervivencia de Proceso mostré que algo habia cambiado y, en contras-

** Lefiero se refiere en especifico a dos amenazas abiertas, una de parte de Fran-
cisco Javier Alejo, entonces titular de la Secretaria de Patrimonio Nacional, quien fue
explicito en advertir que la desaparicion de 10 o 15 personas no afectaria la tranqui-
lidad del pais y que, en todo caso, su desaparicion no seria comparable al posible
dano que causarian a la seguridad del Estado en caso de continuar con sus publica-
ciones. La otra amenaza provenia del entonces secretario de Gobernacion, Mario
Moya Palencia, quien advirti6 a Scherer que de continuar con la publicacion serfa
tomada como una provocacion directa contra el presidente (véase Lefiero, 1999: pp.
290-313).
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te con el silencio que guardaron los medios impresos en 1976, esta vez un
numero importante de periodistas, incluso desde periodicos relativamente
conservadores, como El Universal (Francisco Cardenas Cruz y Heberto
Castillo) o Excélsior (José Luis Mejias y Manuel Buendia), criticaron la con-
ducta del gobierno. Otras publicaciones mas independientes, como Uno-
mdsUno y Critica Politica, también denunciaron la acciéon gubernamental
contra Proceso. Asi, aunque la mayor parte de la prensa escrita todavia se
mantenia al cobijo de la relacion tradicional con el régimen, ya para prin-
cipios de los afios ochenta se habian creado espacios para que medios im-
presos mas auténomos pudieran sobrevivir. Sin embargo, seria un error
suponer que estos espacios existian y se mantenian en una confrontacion
constante con el régimen.

Del mismo modo que, tras la reforma de 1977, el régimen considero
la arena electoral como un ambito privilegiado para canalizar las deman-
das politicas, la existencia de algunos medios criticos resultaba en bene-
ficio mismo del régimen tanto en lo interno —al permitir espacios de
expresion y reflexion para ciertos sectores dentro del de por si bajo nu-
mero de lectores— como hacia el exterior del pais. En todo caso, a fines
de los setenta el régimen se mostraba confiado de que los efectos de es-
tas criticas dificilmente alcanzarian a las grandes mayorias. La situacion
cambio con las agudas crisis desatadas a partir de 1982, pues los espa-
cios de autonomia en los medios impresos se expandieron y lo que habia
empezado como una graciosa concesion del régimen en los afios setenta,
con la apertura democratica, se convirti6 durante la siguiente década en
una condicion sobre la cual los viejos mecanismos de control perdieron
eficacia.

El crecimiento de una oposicion politica con verdaderas posibilida-
des de competir, sobre todo en las ciudades del norte del pais, y una crisis
econdmica que, por una parte, dejaba al régimen con menos recursos
para alimentar adecuadamente su amplia gama de relaciones corporativas
y, por otra, un contexto de mercado mas competitivo, favorecieron la apa-
ricion de nuevos medios impresos que, dadas las condiciones, debian ser
mas autonomos e independientes del régimen para sobrevivir. El denomi-
nador comun de esta prensa independiente fue tratar ciertos temas que
antes se habian considerado un tabu: narcotrafico, corrupcion de funcio-
narios y politicos de primer orden, el fraude electoral, las protestas de la
oposicion, la represion, los derechos humanos y el Ejército. En palabras
de un experto:
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La capacidad de las publicaciones independientes para lograr el éxito finan-
ciero se explica por una serie de cambios también en el publico lector mexi-
cano. Comenzando en 1982, la crisis econémica, la corrupcion gubernamen-
tal, la recurrencia al fraude electoral, y las crecientes movilizaciones sociales
aumentaron la receptividad del publico al periodismo independiente (Law-
son, 2002: 70).

Asi, aparecieron periddicos independientes de la publicidad guberna-
mental y de otras formas de intercambios tradicionales con el régimen a
partir de los afios ochenta. Como resultado de la separacion de varios re-
porteros y periodistas del UnomdsUno en 1983, su antiguo subdirector,
Carlos Payan, fundo La Jornada, junto con un grupo importante de intelec-
tuales y periodistas, en 1984. Desde el principio, este periddico se ha carac-
terizado por presentar una agenda de temas cercanos a los intereses de la
izquierda y de asuntos de corte social que no han tenido cobertura adecua-
da en otros medios. Otro periddico, El Financiero, aparecio en los afos
ochenta y sobrevivié incluso al boicot publicitario del gobierno, en parte
gracias al prestigio del que gozaban algunos de sus columnistas, como Car-
los Ramirez, Francisco Gomez Maza, José Reveles y Rodolfo Guzman.”
Este periodico se ha mantenido a partir de un nicho especifico de lectores
con interés especializado en temas economicos y de mercados financieros.
En los estados también son de notar algunos casos de perioédicos que o bien
comenzaron a volverse mas independientes o se fundaron con esta orienta-
cion, como El Diario de Yucatdn, El Imparcial de Hermosillo, Zeta de Tijua-
na, La Cronica de Mexicali, El Norte de Monterrey, y Siglo 21 en Guadalajara
(ya desaparecido).

En los afios noventa, como consecuencia no intencionada de algunas
de las politicas de liberalizacion y recorte del gasto publico, tuvo lugar un
nuevo impulso a la prensa independiente: se restringieron los lugares para
los periodistas en las giras internacionales del Presidente, se recortaron los
pagos a periodistas en varias dependencias federales, se establecio un sala-
rio minimo para periodistas, se redujo el gasto en propaganda, se canalizo
la publicidad del gobierno solo a publicaciones con gran circulacion, se
empezo a cobrar el 1vA en las publicaciones periodicas y se exigio el pago
del Seguro Social en efectivo y ya no en publicidad (Rodriguez-Castarieda,
1993: 363-370). A ello habria que anadir el deseo del presidente Salinas de

25 Para un recuento de este episodio véase Meléndez (1990).
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privatizar pipsA —a lo cual se opuso todavia un grupo de medios proguber-
namentales— y de vender El Nacional. Durante el siguiente gobierno, el
presidente Zedillo no sélo cerré ambos, sino que anuncié que el Premio
Nacional de Periodismo dejaria de ser otorgado por el gobierno (Reforma,
2008). La prensa abiertamente prorégimen, mas dependiente de los inter-
cambios con el gobierno y con menos ventas, entro en crisis.*® El recorte de
subsidios y apoyos conden¢ a la desaparicion a muchos de estos diarios
(Fromson, 1996: 134).

Entonces, otros periodicos también de corte independiente se empeza-
ron a editar en la ciudad de México. Sus duenos provenian de Monterrey y
ya tenfan experiencias exitosas de desafio ante el régimen. En noviembre de
1993 sali¢ a la venta Reforma, que buscaba posicionarse como un diario de
vanguardia, con un nuevo formato —por ejemplo, utilizaba varias tintas—
con una linea editorial cercana a los grupos empresariales del norte del pais
y que dio voz también a sectores que, hasta entonces, habian tenido poco
espacio en la prensa escrita, como la Iglesia, las clases medias y los peque-
Nos empresarios, sectores todos estos en los que el paN ha tenido influencia.
Su fundador, Alejandro Junco, también era duetio de El Norte, un periddico
de Monterrey al que, como consecuencia de su fuerte critica a la falta de
resultados por parte del gobierno de Echeverria en relacion con el secuestro
y asesinato de Eugenio Garza Sada, pipsa le redujo la provision de papel en
83%, lo que forzo al diario a buscar fuentes alternas de papel para subsistir
(Fromson, 1996: 131). El prestigio de El Norte como diario independiente
ayudo a posicionar a Reforma en la ciudad de México entre una clase de
lectores provenientes de sectores medios altos y altos, a lo que ayudo la
inmediata contratacion como columnistas de varios intelectuales y perio-
distas reconocidos. Asimismo, Reforma fue de los primeros diarios en utili-
zar la internet y el primero en romper con la distribucion por medio de la
Union de Voceadores, lo cual fue visto como un desafio al régimen y acep-
tado gratamente por sus lectores, cuyo perfil se ha identificado sobre todo
con un México no corporativo.?’

26 Entre los diarios abiertamente pro régimen a mediados de los noventa se puede

citar a Excélsior, El Sol, El Diario de México, El Heraldo, El Dia y El Nacional.

" La estrategia de Reforma de vender en dias festivos desafiaba las politicas de la
Union de Voceadores, que otorgaba estos dias a sus agremiados. Frente a la negativa de
la Unién a distribuir el periédico en esas fechas, Reforma decidio vender sus ejemplares
por medio de sus trabajadores y, en ciertas calles y avenidas importantes, también de sus
colaboradores.



256 INSTITUCIONES Y PROCESOS POLITICOS

El otro diario proveniente de Monterrey es Milenio, el cual aparecio
primero solo en su modalidad de semanario en septiembre de 1997. Su
duertio, Francisco Gonzélez, también lo es del Diario de Monterrey, rival lo-
cal de EI Norte. En su version de semanario, Milenio pretendié competir con
Proceso, por lo que se dedico al periodismo de investigacion sobre temas de
controversia y de escandalo. En 1999 Carlos Marin tom¢ la direccion del
periodico. Milenio ha buscado incorporar columnistas atractivos para un
perfil de lector semejante al de Reforma. Esta mayor competencia en la ca-
pital también provocé que periddicos de corte tradicional, como El Univer-
sal, se transformaran en diarios mas modernos y que otros de corte abier-
tamente progubernamental cerraran o se vendieran a nuevos grupos, como
el caso de Excélsior.

Por tultimo, en parte como consecuencia de los recortes a subsidios,
apoyos y beneficios que el régimen otorgaba a la prensa, y en parte por las
condiciones de competencia politica mas equitativas a partir de la reforma
electoral de 1996 y el triunfo subsiguiente de la oposicion tanto en el Dis-
trito Federal en 1997, como en el gobierno federal en 2000, puede hablar-
se de una clara tendencia hacia la consolidacion de una prensa cada vez
mas independiente y autonoma que es capaz de tratar en sus paginas, edi-
toriales y caricaturas cualquier tema. Hacia el futuro, los riesgos para la
prensa independiente parecen no estar ya representados por un gobierno
federal interventor y autoritario, sino por la cobertura misma de ciertos
temas, como el narcotrafico o el crimen organizado y, en ocasiones, en el
plano estatal por gobiernos que, aprovechando el discurso federalista, han
preservado en su ambito las viejas practicas de intimidacion del antiguo
régimen.

La radio

La programacion radiofonica de las primeras décadas habia sido en vivo,
mas con el tiempo los altos costos de produccion y la tecnologia hicieron
mas rentable las transmisiones grabadas, ya fuera de musica o de progra-
mas adquiridos a las grandes estaciones y cadenas. El formato dominante
era el “estilo California”, en el que la funcion de los locutores era basica-
mente presentar las melodias y canciones seguidas de cortes comerciales.
Este predominio musical no hacia ajena la informacion noticiosa. De he-
cho, la mayoria de las estaciones que daban un servicio informativo lo ha-
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cfa usando un formato que habia impuesto desde 1959 la estacion XEOY-
Radio Mil, con su noticiario Carta Blanca. Duraba quince minutos y si bien
la informacion provenia de los periodicos, introdujo un formato para la
presentacion de noticias que podia repetirse a lo largo del dia, con seccio-
nes para transmisiones especiales, como el informe presidencial. Asi, se
presentaba una gran diversidad de notas de todo tipo en breves segmentos
sin editorializar ni el contexto ni las circunstancias (Sosa Plata y Esquivel,
1997: 237). Este modelo informativo fue el patron a seguir hasta mediados
de los afios ochenta, cuando dio inicio una serie de cambios en la radio
mexicana.”®

A partir de entonces, algunas estaciones de radio comenzaron a adop-
tar nuevos formatos de programacion, especialmente en las transmisiones
de noticiarios hablados, para los que se contrataba a periodistas como con-
ductores y se empezo a editorializar la informacion. De forma lenta y erra-
tica, estos cambios de formato dieron paso a transformaciones mas impor-
tantes en los contenidos de los noticiarios, una década mas tarde. La
competencia entre un nimero creciente de estaciones, dentro de un merca-
do publicitario estancado en situacion de continua inestabilidad economi-
ca y crisis frecuentes, ayudo a consolidar esta tendencia. La radio comenzo
a transitar lentamente hacia una apertura impensable entonces en la televi-
sion, sobre todo en tiempos electorales. Por ejemplo, en la grafica 6.1 se
muestra el tiempo que obtuvieron partidos y candidatos en radio y televi-
sion, en la campana de 1988.

El cambio en los formatos tiene que ver, en principio, con el crecimien-
to de la frecuencia modulada (FMm).2° En 1965, en México habia 450 esta-

28 De acuerdo con un estudio de 1984, de las 574 estaciones de radio en aM, en las
32 entidades de México, tres cuartas partes transmitian en promedio ocho noticiarios
por dia, con un tiempo promedio de 7.5 minutos cada uno (Llano y Morales, 1984:
151). De acuerdo con el mismo estudio, 75% de las estaciones en 1984 no transmitia
ningtn programa de debates o comentarios sobre asuntos ptblicos, y aquellos que si lo
hacian dedicaban alrededor de 48 minutos diarios a tales programas (Llano y Morales,
1984: 154). Sin embargo, los noticiarios eran econémicamente rentables debido a que
la insercion de anuncios durante su transmision tenia usualmente un costo adicional de
30% sobre el precio normal (Alva de la Selva, 1986: 88). Esto era lo mas rentable si se
toma en cuenta que casi el mismo reporte de noticias se presentaba al aire una y otra vez
a lo largo del dia.

29 A principios de los arios cincuenta, la frecuencia modulada (Fm) se inauguré con
propositos comerciales. Esta banda transmite hoy entre los 88 y los 108 megahertz.
Aunque la calidad del sonido es mucho mejor que la de la transmision por aM, durante
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Fuentes: para television calculado con datos de Arredondo Ramirez (1991: 61, 67, 71-72). Para
radio calculado con datos del Centro Internacional de Investigacion Politica y Desarrollo, A.C.,
entre octubre de 1987 y mayo de 1988 (en Sosa Plata y Esquivel, 1997: 250-253).

Grafica 6.1. Tiempo en noticiarios de radio y TV destinado a informar
sobre los partidos y sus candidatos durante la campafia electoral de 1988.

ciones en amplitud modulada (am) por sélo 27 en Fm (scT, 1970). Muy
pocos aparatos de radio tenian la capacidad de sintonizar esta frecuencia y
aquellos que lo hacian eran muy costosos. A partir de los afios setenta, por
iniciativa de Joaquin Vargas (Stereo Rey), Francisco Sanchez Campuzano
(Estéreo Mil) y Salvador Arreguin (Radio Imagen), se empez6 a promover
la FM con el argumento de que su transmision estereofonica —en dos cana-
les— ofrecia mayor claridad y calidad sonoras que la am, al mismo tiempo
que se redujo el precio de los aparatos receptores de doble banda. Ello co-
incidio con un desarrollo tecnolégico que, por ejemplo, popularizé los
walkman e hizo posible los aparatos de dos bandas en los automoviles. Para
1982 ya habia 176 estaciones en FM, pero con una cantidad de anuncios

muchos anos la FM no fue muy popular. En mayo de 1952 comenz6 a operar la primera
estacion en FM en la ciudad de México, XHFM Radio Joya. Poco después, aparecieron
otras estaciones en FM, como XEOY-FM, de Radio Mil (1957), XET FM en Monterrey
(1957), XEQ-FM de Emilio Azcarraga (1957), XERPM-rM, de Radio Programas de Méxi-
co (1959) y XEHMLS-FM en Matamoros (1960).
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que casi igualaba al de las 624 estaciones en AM. Para 1985, 64.9% de la
audiencia ya preferia escuchar musica en £m.>°

Al no poder competir con las transmisiones musicales en Fum, la AM
perdi6 audiencia y anunciantes. Entonces se probaron otros formatos que
no requerian de alta calidad en su transmision, como la radio hablada
(Talk-Radio) y empezaron a transmitir programas en vivo sobre el hogar, la
familia, cocina, y deportes con las lineas telefonicas abiertas para el publi-
co que inmediatamente aprovecho la oportunidad y comenzo a partici-
par.?! Estas transmisiones se hicieron tan populares que para 1990 las es-
taciones de AM habian recuperado 44.5% de las audiencias en la ciudad de
Meéxico (INRa, 1990). Debe senalarse que un factor que favorecio el desa-
rrollo de la radio hablada, sobre todo en los noticiarios, fue el terremoto
de 1985, cuando estaciones como Radio Red (Monitor), Radio Mil y la XEW
mantuvieron un servicio sin pausa entre el 19 y el 20 de septiembre (Es-
teinou Madrid, 1989: 34). La radio se convertia en un medio mas dinami-
co e innovador que la television, aunque esto no significa que hubiera una
conviccion expresa para volverla un espacio para la libertad politica. Sim-
plemente se debe a que estos pocos espacios nunca antes habian existido
en los medios.

La adopcion de formatos largos de radio hablada parecia ser exitosa.
Algunas organizaciones radiofénicas, como Radio Mil y aACIR, comenzaron
a producir noticiarios de una hora. La tradicional lectura de las notas se
complet6 con reportes especiales sobre temas especificos, entrevistas con
figuras politicas y comentarios editoriales sobre las noticias, un aspecto
nuevo en las transmisiones.?” En palabras de dos expertos, la radio se “re-
descubrio. .. pues los concesionarios sabian que solo con un cambio de esa
naturaleza, tendrian mayor auditorio y harfan frente a la competencia de

0 Datos tomados de los reportes mensuales de INRA (International Research de
Meéxico, S.A.) sobre audiencias de medios electronicos. Los datos de 1980 correspon-
den a las audiencias promedio de estaciones de Fm y aM reportados en INra (1980), y los
datos de 1985 corresponden también a las audiencias promedio reportadas en estacio-
nes de FM y AM en la ciudad de México (INrRa, 1985).

L En ocasiones, la gente que llamaba terminaba también hablando de otros temas
publicos. Por ejemplo, un individuo que llamara a un programa en el cual la discusion
tratara de la educacion, bien podia terminar criticando la corrupcion y la ineficiencia
gubernamentales (Ordorica, 2001).

2 Aunque desde mediados de la década de 1970 Monitor de Radio Red (pertene-
ciente a Radio Programas de México) introdujo estos formatos en los noticiarios, se
volvieron populares en la radio hasta la segunda mitad de los ochenta.
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otras tecnologias de la industria del entretenimiento que rapidamente ha-
bian ganado espacios en los ultimos afnos. Aprovechar el momento era la
disyuntiva y asi lo hicieron... Al mismo tiempo, fueron aprovechadas las
figuras de varios personajes surgidos de la television, que contaron, para su
lucimiento, con el apoyo de redactores, reporteros y corresponsales nacio-
nales e internacionales” (Sosa Plata y Esquivel, 1997: 245).

El éxito del noticiario de formato largo se reflejo en el aumento de las
tarifas publicitarias. Por ejemplo, en 1988 Radio Mil aumenté 40% las tari-
fas de aquellos anuncios que se insertaran justo “antes, después o durante
noticiarios u otros eventos especiales” y ACIR cobraba 30% adicional por
anuncios durante la transmision de noticiarios (Ma, 1988: 77, 80-84). Ra-
dioprogramas de México también cobraba mas por los anuncios en Monitor,
pues la tarifa regular por un comercial de 10 segundos transmitido por cinco
dias en la programacion regular costaba 28 000 pesos, pero el spot equiva-
lente de 10 segundos en Monitor ascendia a 92 000 pesos (Ma, 1988: 80).

Esta innovacion en los formatos comenzo a dar paso a cambios en los
contenidos, aunque cada vez que estos programas se atrevian a traspasar
los umbrales aceptados de critica, el régimen reaccionaba censurando o ve-
tando a sus presentadores. Un motivo, desde luego, para ser cauteloso. Las
razones por las que algunas estaciones decidieron arriesgarse a mantener o
abrir espacios de mayor critica tienen que ver con cambios cruciales en el
contexto radiofonico de los anios ochenta:

 Primero, en esos anos hubo un aumento substancial en el numero de
estaciones. Entre 1973 y 1981, el numero de estaciones crecio de 554 a
800, pero para 1994 el numero llego a 1 068 estaciones. Este aumento
ocurrio en un tiempo de enorme inestabilidad econémica y muy poco cre-
cimiento econémico, que fue en promedio de solo 1.58% del 1B (con osci-
laciones entre —4.2% en 1983 y 4.4% en 1990) (Banamex, 1998).

* Segundo, la participacion porcentual de la radio en el mercado pu-
blicitario disminuyo 15% a partir de 1981, hasta estabilizarse entre 1987 y
1994 en 12%, para caer de nuevo a 9.6% entre 1995 y 2000.

e Tercero, como resultado de la crisis, en términos reales el mercado
publicitario también disminuy6 el ritmo de crecimiento a lo largo de los
anos ochenta. La inversion publicitaria privada habia aumentado de 240
millones de délares en 1976 a 540 millones de dolares en 1981, es decir, un
crecimiento de 125% en cinco anos, mientras que en 1990 solo habia alcan-
zado 890 millones de dolares, s6lo 64% en 10 arfios (AMAP, 1990; 2007).
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Con mas participantes en un mercado publicitario de lento crecimien-
to, algunas estaciones decidieron correr el riesgo de abrir espacios a voces
alternativas, traspasar los “limites de la tolerancia” y desafiar la censura del
régimen. Normalmente, la primera sefial de advertencia incluia llamadas
telefonicas de diferentes oficinas gubernamentales para protestar por co-
mentarios u opiniones expresadas al aire por los conductores o sus invita-
dos. Cada llamada llevaba consigo una amenaza mas o menos explicita que
incluso podia llegar a insinuar la revocacion de la concesion. Manuel Villa
Aguilera, director general de Radio, Television y Cinematografia (RTc) de la
Secretaria de Gobernacion durante la mayor parte del gobierno del presi-
dente Salinas, era bien conocido por su poca tolerancia hacia cualquier
critica contra el gobierno.>? Evidentemente, cada espacio que los progra-
mas de noticias daban a los partidos de oposicion quedaba registrado de
inmediato y, a veces, se usaba contra la estacion como medio de presion.
Cuando ésta aumentaba, la actitud comun entre las estaciones era despedir
a los locutores de sus noticiarios.>* No obstante, para 1994 ya era evidente
que algunas estaciones importantes estaban consolidando espacios mas
abiertos e independientes en la radio, sobre todo al inaugurar noticiarios en
FM de dos y tres horas de duracion, con gran éxito. De acuerdo con los
datos del monitoreo del Instituto Federal Electoral (IFE) en la radio, duran-
te la campana de 1994, es posible notar que si bien el pri tuvo todavia el
mayor porcentaje de tiempo de cobertura (36%), frente al PrD (26.1%) y al

%3 Por ejemplo, Villa prohibi6 de forma explicita a los concesionarios invitar a cier-
tas personas no gratas a los noticiarios de sus estaciones. En esta “lista negra” se incluian
los nombres de Adolfo Aguilar Zinser (quien tuvo que dejar Cupula Empresarial), Loren-
z0 Meyer, Jorge Castanieda y Demetrio Sodi, por nombrar sélo a unos cuantos. En octu-
bre de 1993, Manuel Villa dejo el cargo y lo ocup6 Jorge Montaro, quien hasta ese mo-
mento habia sido el director general del IMER. Este relevo no alter¢ la previa tendencia de
censura y en 1994 hubo mas casos de censura en la radio. Por ejemplo, Enrique Quinta-
na, de Enfoque, fue despedido el 22 de agosto por entrevistar a Eduardo Valle, un ex co-
laborador de la Procuraduria General, quien dio informacion sobre los supuestos lazos
entre altos funcionarios del gobierno y algunos capos de los carteles del narcotrafico.

** Periodistas como José Cardenas vivieron la censura y en 1993 tuvieron que
abandonar el noticiario Enfoque en Stereo Cien; René Delgado y Miguel Basériez dejaron
el noticiario Para Empezar de mvs Radio; Catalina Noriega fue reemplazada en Radio
Formula por Carlos Ramos Padilla; y Miguel Angel Granados Chapa sali6 del Nucleo
Radio Mil porque, entre otras cosas, decidié entrevistar a Cuauhtémoc Cardenas en
septiembre de 1993. Sin embargo, la rotacion constante de periodistas y locutores cred
para ellos una dinamica en el mercado de trabajo en la radio, por la cual se movian con
frecuencia de una estacion a otra.
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Monitor Para Empezar Enfoque La Ciudad Linea Directa

Fuente: elaboracion propia con datos del IFe (1994).

Grafica 6.2. Tiempo promedio para los partidos en diferentes noticiarios
de radio, 22 de junio a 16 de agosto de 1994.

PAN (21.7%), hubo también pluralidad en la cobertura en algunos de los
principales noticiarios (grafica 6.2) (1IFg, 1994).

Asi, en el caso de la radio, para mediados de los afios noventa, la apertu-
ra informativa estaba en marcha en un numero creciente de estaciones, fun-
damentalmente aquellas que transmitian desde la ciudad de México y perte-
necian a grupos radiofonicos con presencia nacional. Esta apertura, debe
subrayarse, era resultado mas de las estrategias de supervivencia economica
de las estaciones que de la conviccion democratica de los concesionarios.

La television

A diferencia de la prensa y de la radio, el proceso de liberalizacion politica
comenzado durante la década de 1970 no se reflejo en las pantallas de te-
levision. A pesar de haber tenido algunos malos entendidos circunstancia-
les con los presidentes Echeverria (1970-1976) y Lopez Portillo (1976-
1982), la parcialidad informativa de Televisa caracterizo la cobertura sobre
los conflictos electorales en el norte de México en los anos ochenta, asi
como la de las elecciones federales de 1988, 1991 y 1994. A cambio de
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tales apoyos, el régimen compenso a la televisora proveyéndola con todas
las facilidades econdmicas y técnicas necesarias para su transformacion en la
mas fuerte corporacion mediatica de lengua espanola del mundo. Sin em-
bargo, las condiciones del mercado televisivo cambiaron a mediados de los
noventa, con la aparicion de nuevos competidores, con la muerte de Emilio
Azcarraga Milmo y con los recursos que la reforma electoral de 1996 garan-
tizo a los partidos para sus campanas.

El gobierno de Luis Echeverria comenzo con criticas fuertes a la televi-
sion comercial, a la que se responsabilizé en gran media de la pobreza
educativa de las masas, de la falta de informacion y del bajo desarrollo cul-
tural del pais (Lozoya, 1974: 403). Incluso, desde la Secretaria de Comuni-
caciones se anuncio la elaboracion de una nueva Ley Federal de Radio y
Television “mucho mads estricta con los concesionarios” (Excélsior, 1972).
Sin embargo, al final esta posicion critica contra la television privada solo
sirvio para legitimar la adquisicion estatal del Canal 13, sin que pretendie-
ra constituir una alternativa real a la television comercial. Asi, en octubre
de 1972, durante la Semana de la Radio, el secretario de Gobernacion ase-
guré a los concesionarios que el gobierno seria “extremadamente cuidado-
so a fin de no dariar ninguno de los intereses legitimos de la industria”.>

Esta actitud reflejaba la renovacion de los intercambios de beneficios
por apoyo entre el régimen y la recién creada Televisa a partir de la fusion
de Telesistema Mexicano, de Emilio Azcarraga, y de Television Indepen-
diente de México, del Grupo Monterrey. Para 1976 el vicepresidente de
Televisa, Miguel Aleman Velasco, definio la existencia en México de un sis-
tema de medios mixto, compuesto por la coexistencia legitima de un mode-
lo comercial privado y uno publico, con funciones claramente diferenciadas
para cada uno: entretener para el primero y educar y difundir la cultura,
para el segundo (Aleman Velasco, 1976). Este sistema se conocié como la
“formula mexicana” de medios de comunicacion. Para cumplir sus funcio-
nes, senalaba Aleman, cada canal de television tiene un objetivo especifico:

Canal 4 esta dedicado a aumentar la comunicacion e intercomunicacion [sic]
entre los sectores populares urbanos del valle de México; Canal 2 se ocupa de
satisfacer las necesidades y exigencias de las clases medias y de resaltar los valo-
res tradicionales de las familias mexicanas; Canal 5 mantiene un interés global

% Declaracion del secretario Mario Moya Palencia, octubre de 1972, citado en
Arredondo Ramirez y Sanchez Ruiz (1987: 176).
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en varios asuntos, por lo que es una ventana al mundo [sic|; Canal 8 cumple
la trascendental tarea de retroalimentar al pais de la riqueza de su provincia
[sic]. En Canal 8 todos los estados estan presentes [sic] y proveen un aliento
positivo contra el centralismo asfixiante; Canal 13 define sus funciones desde
una base cultural, satisfaciendo los requisitos de los sectores artistico e intelec-
tual, y Canal 11 transmite material educativo (Aleman Velasco, 1976: 195).

Esta division de funciones no suponia en modo alguno que el gobierno
redujera los apoyos hacia Televisa. Se debe tan solo recordar que, no obs-
tante la obligacion legal que tenia el consorcio privado de ceder 12.5% de
su tiempo aire como pago fiscal para la transmision de anuncios publicos,
el reporte anual elaborado por rRTC en 1979 mostro que del total de las 870
horas que correspondian anualmente a tal porcentaje, Canal 2, por ejem-
plo, solo transmitio 121 horas y 57 minutos (DGRTC, 1979: 56-59). Alguien
podria senalar, con cierta razon, que si bien Televisa no transmitié todo el
tiempo fiscal al que se le obligaba por ley, ello se debio sobre todo a la falta
de programacion oficial para transmitir. Sin embargo, el apoyo del gobier-
no se puede ver en otros aspectos también, como por ejemplo en el uso de
la Red Nacional de Telecomunicaciones. De acuerdo con la ley, los conce-
sionarios estaban obligados a usar esta red para sus transmisiones dentro
del territorio nacional y debian pagar derechos por ello, cuyas tarifas, con
validez de un afo, quedaban establecidas en la Ley de Derechos Federales.
No obstante, la politica de telecomunicaciones explicitamente favorecia ta-
rifas bajas y “tarifas promocionales” para asegurar el mayor alcance de las
sefiales de television privada (Nunez, 1974: 13). Estas tarifas resultan atun
menores si se comparan con el ingreso de los concesionarios por la publi-
cidad. Por ejemplo, en 1985 el pago del derecho por usar la red nacional
para mandar un programa de dos horas a Espana era de 645 700 pesos,
mientras que el costo por 60 segundos de publicidad en un partido de
fatbol en el Canal 2 era de mas de 3 millones de pesos (Mejia Barquera,
1988: 199-203). Ademas, si bien los derechos s6lo aumentaban su precio
cada ano, las tarifas publicitarias de Televisa lo hacian, al menos, cada tres
meses. Si sorprende la gran disparidad en los precios, sorprende atin mas
conocer algunos datos, como los que presento el semanario Proceso en ene-
ro de 1989, donde documenta que por mas de un afio Televisa no pagod
siquiera la tarifa correspondiente por el derecho de usar la red nacional de
telecomunicaciones, lo que la hacia acreedora a una multa de acuerdo con
la Ley de Derechos Federales (citado en Trejo Delarbre, 1991: 89). Lo mas
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increible, advierte el semanario, es que el presidente De la Madrid emitio
un decreto exentando a Televisa de pagarla. Estos beneficios se extendieron
posteriormente al uso del sistema satelital mexicano.*

Por su parte, el apoyo de Televisa al régimen podia verse en su princi-
pal noticiario, 24 Horas, de referencia obligada sobre la politica nacional.*”
De acuerdo con un estudio sobre el contenido de 24 Horas, las noticias
sobre asuntos econdmicos y politicos nacionales constituian solo 23% del
total de noticias presentadas y apenas mas de 25% del tiempo total de la
transmision (Arredondo Ramirez y Zermetio Torres, 1986). Especificamen-
te en cuanto a las noticias politicas, 24 Horas privilegio informacion sobre
los discursos y la agenda diaria del Presidente y otros funcionarios de alto
nivel, sirviendo mas como una oficina de comunicacion gubernamental
que como un verdadero programa noticioso. El resto de la informacion
estaba casi ausente. No habia espacio para informacion que pudiera ser
contraria al régimen, como la creciente disidencia electoral contra el pri en
el norte y las constantes denuncias de fraude electoral en los ochenta.

Un ejemplo es el caso de las elecciones en Chihuahua, en 1986, en el
que pese al voto masivo por el PaN, el PRI “obtuvo” la victoria. Televisa no
reporto las protestas en Chihuahua. En 1986, el vicepresidente de Noticias
de Televisa, Félix Cortés, aseguro abiertamente que “la militancia a favor
del pri de los grandes ejecutivos de esta compania moldea nuestra politica
informativa. Nuestros noticieros comentan las noticias basandose en las
simpatias politicas de la compania” (La Jornada, 1986). En septiembre de
ese aflo, en una entrevista al semanario Proceso en relacion con el papel de
la television en la cobertura noticiosa de los procesos electorales en Chihu-
ahua, Miguel Aleman Valdés, entonces presidente de Televisa, declaro en-
fatico: “Yo soy priista. Yo creo en el PrI” (Proceso, 1986).

%% En mayo de 1980 la empresa firmé un contrato con la Secretaria de Comunica-
ciones y Transportes con un acuerdo que permitio instalar 80 estaciones de tierra para
servicios satelitales, de los cuales Televisa financié la construccion de 46. El acuerdo
establecio que Televisa daria aquellas estaciones al gobierno a cambio de prioridad para
transmitir y un descuento en las tarifas establecidas por la sct. Al final, Televisa solo
instalo 32 estaciones (Mejia Barquera, 1998: 52-53). Desde 1985, Televisa obtuvo ga-
nancias del sistema satelital (primero del Morelos I y Il y después del Solidaridad I 'y II)
para cubrir el territorio nacional con sus sefales y extenderse a Estados Unidos, Europa
y el norte de Africa.

37 24 Horas era el programa de la TV mexicana mas caro para anunciarse. En 1988,
de acuerdo con el Directorio de Medios Publicitarios, la insercion de un comercial de
un minuto costaba 96 900 000 pesos.



266 INSTITUCIONES Y PROCESOS POLITICOS

Para las elecciones presidenciales de 1988, a pesar del grado de com-
petencia entre Carlos Salinas (por el pri), Manuel Clouthier (por el PAN) y
Cuauhtémoc Cardenas (por el Frente Democratico Nacional), la television
dio apenas espacios para la oposicion. Por ejemplo, el 29 de noviembre se
invité a Clouthier al programa Para Gente Grande con Ricardo Rocha. A
pesar de esta invitacion —probablemente mas un gesto de la iniciativa de
Rocha que una accion deliberada de Televisa— siempre estuvo claro que la
empresa, y toda la television, apoyaba al candidato del pri. Al respecto, en
enero de 1988, Emilio Azcarraga Milmo, presidente de Televisa, sostuvo
que ésta, como empresa privada, tenia el derecho a presentar lo que consi-
derase como informacion y que en relacion con la politica no deberia haber
duda: “nosotros estamos con el PRI; somos miembros del pri; y siempre
hemos estado con el PrI; no creemos en ninguna otra férmula. Y como
miembros del partido haremos todo lo posible por hacer ganar a nuestro
candidato” (La Jornada, 1988).%8 Es dificil encontrar un ejemplo mas claro
del compromiso de los medios con el candidato oficial. Fuera de la ciudad
de México la historia hizo eco: a los candidatos de oposicion, Céardenas y
Clouthier, se les negaron espacios televisivos locales y, cuando los obtenian,
simplemente aparecian como nota de segundo orden, como en los casos de
los estados de Hidalgo en enero, Campeche y Yucatan en febrero, o Chihu-
ahua en marzo de 1988.

El resultado fue una cobertura desequilibrada a favor del pri y de su
candidato (cuadro 6.1). Asimismo, luego del 6 de julio no sélo se dijo muy
poco acerca de la “caida del sistema” a causa de supuestas fallas técnicas en
la recepcion y conteo de las actas electorales, sino que no hubo mencion de
las acusaciones de fraude que hicieron Clouthier y Cardenas. Los noticia-
rios de inmediato presentaron la noticia sobre la victoria de Carlos Salinas
y en los dias siguientes entrevistaron a personajes y politicos del pri, quie-
nes evidentemente adjudicaron la victoria a su partido.

A pesar de la victoria del Pr1 en la eleccion presidencial, la oposicion,
con sus 235 diputados federales, decidio presionar para obtener mejores
términos en la competencia electoral y por condiciones mas equitativas en
los medios de comunicacion electronicos (Trejo Delarbre, 1992: 43). El 24
de septiembre de 1990, el Diario Oficial de la Federacion (por) publicé un

%8 Esta no fue la primera ni la unica vez que el presidente de Televisa declaré sus
simpatias por el PrI. En 1982, antes de las elecciones federales también se declaré “un
soldado del Pr1” (Proceso, 1982).
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Cuadro 6.1. Tiempo de cobertura electoral en los noticieros de TV por partidos,

septiembre de 1987-agosto de 1988
(en segundos)

Duracion
de las
Noticiero noticias PRI PAN FDN PMS PRT PDM
24 Horas 13043 9081 705 595 573 0 0
Televisa (69.629%)  (5.41%) (4.56%) (4.39%)
Dia a Dia 34 069 30089 778 169 345 171 204
Imevision (88.32%) (2.28%) (0.50%) (1.01%) (0.50%)  (0.60%)
Total 47 112 39170 1483 764 918 171 204

(83.149%)  (3.14%)  (1.62%) (1.949%) (0.36%)  (0.43%)

Fuente: calculado con datos provenientes de Arredondo Ramirez, 1991: 61, 67, 71-72.

nuevo Codigo Federal para Instituciones y Procedimientos Electorales (Co-
fipe) y entre 1991 y 1994 hubo mas cambios a las leyes electorales que
propiciaron mayor equidad y transparencia en la forma en que se reporta-
ban las campanas en los medios electronicos. El 28 de febrero de 1994, el
Instituto Federal Electoral hizo publico un documento titulado Lineamien-
tos generales aplicables en los noticiarios de radio y television respecto de la infor-
macion y difusion de actividades de campana de los partidos politicos. Este con-
tenia una serie de recomendaciones que el IFE dirigia a los concesionarios
para evaluar la imparcialidad en las transmisiones sobre la informacion re-
lacionada con las camparias.>® Aunque los miembros de la Camara Nacional
de la Industria de Radio y Television (CIRT) no estaban obligados a seguir
tales recomendaciones, el IFE, por medio de la Comision de Radiodifusion,
si debfa monitorear los noticiarios mas importantes en radio y television

3 1] Mantener el equilibrio en el tiempo de transmision para todos los partidos.
Para evaluar esto se utilizarian los siguientes indicadores: tiempo total para cada parti-
do, voz e imagenes dedicadas a cada partido, importancia de la noticia sobre cada par-
tido, namero de noticias reportadas por cada partido; 2] Presentar informacion con
imparcialidad. Para evaluar esto se usarian los siguientes indicadores: tipo de comenta-
rios sobre las noticias, tipo de juicios, tipo de entrevistas y nimero de datos importantes
no reportados; 3] Presentar imagenes y sonidos de los candidatos y sus camparias con
calidad técnica uniforme. Para evaluar esto se aplicarian los siguientes criterios: tipo y
numero de tomas hechas a cada candidato, tipo y nimero de tomas de sus mitines y
otros eventos, y calidad del sonido presentado.
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para evaluar el cumplimiento de las recomendaciones y hacer publicos los
resultados. Por primera vez en México se evaluaria la forma en la que los
medios presentaban la informacion sobre los procesos electorales mediante
criterios de imparcialidad y objetividad. Sin embargo, una vez iniciado del
proceso electoral, la realidad no estuvo a la altura de expectativas tan entu-
siastas (grafica 6.3).

Con base en los criterios que el IFE establecio en febrero de 1994, la
Academia Mexicana para los Derechos Humanos (AMDH), junto con la orga-
nizacién no gubernamental Alianza Civica, decidieron llevar a cabo un es-
tudio en el que evaluaron el contenido de las noticias que presentaron to-
dos los noticieros mas relevantes de la television mexicana (Acosta, Martinez
y Parra, 1995). El cuadro 6.2 presenta solo el porcentaje de comentarios
negativos y positivos que recibi6 cada candidato a la presidencia.

Pero las cosas estaban a punto de cambiar a partir de la competencia
resultado de la privatizacion de Imevision, en 1992. La nueva corporacion
que adquirio los canales publicos 13 y 7 quedo registrada como Television
Azteca (TV Azteca) y de inmediato busco programar contenidos semejantes
a los que ya ofrecia Televisa. Su presidente, Ricardo Salinas Pliego, anuncio
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24 Horas Muchas Punto por 24 Horas A Primera
Noticias Punto Tarde Hora

Fuente: IFe (1994).

Grafica 6.3. Tiempo de cobertura total de campafias de los cinco principales
partidos en noticieros de TV, 22 de junio a 16 de agosto de 1994.
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Cuadro 6.2. Porcentaje de juicios negativos y positivos
sobre los candidatos en los noticiarios

Los seis Ernesto  Diego  Cuauhtémoc Jorge Otros  Porcentaje
noticiarios Zedillo  Ferndndez ~ Cdrdenas  Gonzdlez candidatos  total
Juicios positivos 53.7 12.1 10.6 53 9.3 100
Juicios negativos 5 35 30 25 5 100

Fuente: elaboracion propia con informacion de Acosta et al. (1995: 36).

su deseo expreso de competir con esta Gltima y declaré en una entrevista
que para ¢él la television era un medio esencialmente de entretenimiento
que debia mantener al minimo los contenidos ideologicos y politicos e in-
cluso las transmisiones noticiosas (El Financiero, 1993). Salinas Pliego pre-
sento un plan de inversion de mas de 20 millones de dolares para expandir
la capacidad de cobertura del Canal 13 a 65% y del Canal 7 a 40% (Olmos,
1998: 130). Entre 1993 y 1997, TV Azteca incremento de 90 a 128 el nu-
mero de estaciones del Canal 13y de 78 a 120 las del Canal 7.%* La politica
de la televisora se orient6 a elevar sus audiencias y a comenzar a producir
sus propios programas en los horarios de mayor rating (entre las 19:30 y las
22:30 horas). En 1994 el rating acumulado de TV Azteca alcanzo 24%. Ese
ano también incorporé programacion local en los estados de Nuevo Leon,
Jalisco, Baja California y Guerrero, con lo cual empezo a tener mejor acep-
tacion a nivel regional. Para 1997, TV Azteca tenia estaciones operando con
programacion local en Tijuana, Ciudad Juarez, Chihuahua, La Paz, To-
rre6n, Monterrey, San Luis Potosi, Leon, Guadalajara, Toluca, ciudad de
Meéxico, Mérida, Veracruz, Cancun, Cuernavaca, Puebla, Tabasco y Acapul-
co, lo cual represent6 un incremento de 64% con respecto a 1996 (TV
Azteca, 1997). En 1997, TV Azteca ya producia 83% de su programacion
en horas de mayor audiencia (Huesca Rebolledo, 1999: 85). Igual que Te-
levisa, TV Azteca empez6 su expansion hacia el mercado de Estados Uni-
dos™ y de América Latina,*” asi como también comenzo a explorar la adop-

0 Este aspecto lo comenta con profundidad Fernando Mejia Barquera en La Crd-
nica de Hoy (1997).

*L En 1996 se asocio con la compania Telemundo, rival de Univision, para produ-
cir programas y series. Sin embargo, esta asociacion no resultaria y terminé por disol-
verse tras un largo proceso de mas de 10 afos en los tribunales estadounidenses.

*2 Hasta 1998, TV Azteca tenia acciones en Canal 35 de Guatemala (60%), Canal
12 de El Salvador (75%) y Canal 13 de Reputblica Dominicana (50%). Sin embargo, la
expansion a estos paises no se limito solo a la television, sino también a los servicios de
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cion de otras tecnologias de comunicacion.* El valor de la televisora subio
de 645 millones de dolares, la cantidad que Ricardo Salinas Pliego pagoé por
adquirirla en 1992, a 2 400 millones de dolares en 1997.

El crecimiento le permitié empezar a competir con Televisa en dos es-
pacios cruciales: los noticiarios y las telenovelas. La creacion de la division
Fuerza Informativa Azteca, en junio de 1996, tuvo tal impacto que su prin-
cipal noticiario, Hechos con Javier Alatorre, le arrebatd una buena parte de
la audiencia a 24 Horas. Lo mismo sucedio con la transmision de telenove-
las como Nada Personal y Mirada de Mujer, basadas en formatos y argumen-
tos novedosos. Para fines de 1996 la competencia se transformo en una
“guerra de las televisoras”, en la que cada empresa publicaba grandes des-
plegados en los periodicos donde, con base en diferentes datos, anunciaba
contar con mayores audiencias que su contraparte. Un estudio indepen-
diente mostré que a fines de 1996 el noticiario de TV Azteca, Hechos, tuvo
23% mas audiencia que 24 Horas.** Esta competencia se extendio luego a
otros ambitos, desde los programas sensacionalistas y de la farandula hasta
la transmision de partidos de futbol.

La reaccion de Televisa fue hacer una serie de ajustes en su estrategia
de negocios y concentrarse en el mercado de produccion y en la eficiencia
financiera.* Comenzo la venta de todos aquellos activos que no repre-
sentaran fuertes utilidades. En medio de esta intensa competencia televi-
siva, el 16 de abril de 1997 muri6 Emilio Azcarraga Milmo, por lo que su
hijo, Emilio Azcarraga Jean, quedo a cargo de la empresa y profundizo su

comunicacion y tiendas departamentales (El Universal, 1997). En enero de 1998 adqui-
1i6 75% de las acciones de Canal 4 de Chile, conocido como La Red (La Jornada, 1998a).
Ese afio en abril también compro 35% de las acciones de Canal 4 de Costa Rica (La
Jornada, 1998b).

B También lanz6 su productora de musica Azteca Music, S.A., y obtuvo la conce-
sién para operar una seial de radiofrecuencia mediante su empresa Unefon.

* El estudio citado fue conducido por Mort de México y publicado por Este Pais en
su edicion de febrero 14 de 1996.

* En octubre de 1996, Manuel Rubiralta, quien habia sido presidente de Pepsi Cola
Company en México, fue contratado como nuevo director del area de comercializacion.
Al mismo tiempo, contratd a actores conocidos y personal de medios con experiencia
para fortalecer el profesionalismo y asegurar ratings elevados. En este sentido, por ejem-
plo, Guillermo Ochoa, un comunicador experimentado (quien fue despedido en 1993
debido a una entrevista que hizo al lider de los trabajadores petroleros, que enfurecio al
presidente Salinas) fue rehabilitado. También se contrato a la cantante Gloria Trevi y al
compositor y cantante Juan Gabriel, después de que Televisa lo vet6 por algunos anos.
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reestructuracion.*® Para empezar cre6 un Comité Ejecutivo para “fortale-
cer la direccion de la corporacion a través de un estilo mas profesional y
especializado, en lugar de apoyarse solo en el liderazgo individual [como
sucedia durante la época de su padre]” (Alva de la Selva, 1998: 5). En
mayo de 1997 el nuevo presidente de Televisa anunci6 el Plan Estratégico
Televisa 2000 cuyo proposito era reducir los costos de operacion de la
comparnifa en 270 millones de dolares, elevar su audiencia, desarrollar el
sistema DTH Tv, y tener ahorros anuales por 90 millones de dolares para
el periodo 1998-2000 (Reforma, 1997a).

Dentro de estos cambios orientados hacia la mayor eficiencia en el
desempertio financiero y econémico de la compariia, los jovenes ejecutivos
de Televisa que llegaron con Emilio Azcarraga Jean decidieron cambiar la
imagen de la compania en todos los ambitos. Se comenzo por reemplazar
el logo tradicional de Televisa por uno nuevo, con mas colorido. Asimismo,
se propuso la reestructuracion completa del area de noticias. En mayo de
1997 el vicepresidente de la division de noticias, Miguel Aleman Velasco,
prometio cambios drasticos en esa area. Estos cambios generaban gran ex-
pectativa por todo lo que habia significado la politica informativa de la
empresa. En este sentido, el domingo 9 de noviembre de 1997, The Miami
Herald publico una entrevista con Emilio Azcarraga Jean en la que enfatizo:
“Existe ahora en México una apertura politica que requiere también una
apertura en la transmision de noticias. Debe existir una nueva forma de
conducir las noticias, un nuevo ritmo, y un nuevo formato. Sera como si
empezaramos todo de nuevo” (The Miami Herald, 1997).

Poco tiempo antes, el 25 de julio, Emilio Azcarraga Jean habia transmi-
tido un mensaje por el sistema de circuito cerrado de la compania a sus mas
de 30 000 empleados, en el que presento los nuevos criterios que guiarian
las funciones y el desempertio de Televisa. En esa ocasion también respon-
dio algunas preguntas relacionadas con el apoyo tradicional que la empresa

6 Varios cambios en la composicion de la junta se llevaron a cabo y, por supuesto,

en la pertenencia de las acciones. Al momento de la muerte de Emilio Azcarraga Milmo,
en abril de 1997, las acciones de Televisa estaban distribuidas de la siguiente manera:
Emilio Azcarraga Milmo, 41.4%; Alejandro Burillo Azcarraga, 14%; Miguel Aleman
Velasco y su hijo, 14.4%; Emilio Azcarraga Jean, 10%; Paula Cussi Presa Matute, 10%;
José Antonio Cariedo White, 5.1%; y Guillermo Canedo White, 5.1% (Proceso, 1997).
En julio de 1997, la composicion de accionistas se modifico como sigue: Emilio Az-
carraga Jean, 52%; Miguel Aleman y su hijo 14.4%; Alejandro Burillo, 14%, y otros
accionistas, el resto de las acciones.
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habia dado al pr1. Al respecto, Emilio Azcarraga Jean enfatizo la libertad de
los empleados de votar por el partido de su preferencia y senalé que la ac-
titud de la compania en relacién con todos los partidos seria, desde ese
momento, equilibrada (Reforma, 1997b). Todos estos cambios comenzaron
anotarse en la conduccion de la empresa. El 19 de enero de 1998, después
de 27 afios de permanecer como el noticiario mas importante de México
—y también como el programa mas identificado con el apoyo al régimen
priista— 24 Horas transmitié por tltima vez.*” Terminaba asi todo un capi-
tulo de la historia de la television en México. En muchos sentidos, mante-
ner los viejos compromisos de Televisa con el régimen entraba en conflicto
con su mayor eficiencia y competitividad. Al respecto, Emilio Azcarraga
Jean anunci6 el cambio: “La relacion entre gobierno y medios ha termina-
do... La vieja relacion obedecio a la estructura gubernamental anterior...
pero ahora hay oposicién y competencia en la television, cuyo resultado es
la cada vez mas débil manipulacion de la informacion” (Reforma, 1998b).
La preocupacion mas importante para Televisa era la competencia
econdmica y la reestructuracion financiera de la empresa. Por ello, mante-
ner cerrados sus espacios a la oposicion equivalia a perder competitividad
en el mercado publicitario, sobre todo una vez que la reforma electoral de
1996 otorgo a los partidos mas recursos para publicidad, la mayoria de los
cuales se canalizarian a la television.*® Para los nuevos ejecutivos de la

*7 Una encuesta de opinion conducida por el periodico Reforma y publicada el 18
de enero de 1998 report6 que aun en esos dias la mayoria de los individuos entrevista-
dos consideraban que 24 Horas tenia algo o mucha influencia en la vida politica del pais
(Reforma, 1998a).

8 Por ejemplo, para las elecciones de 1997 el Congreso autorizo al I¥e la distribu-
cion de 278 millones de dolares a los partidos, cinco veces mas que en 1994. De estos
recursos, el PRI obtuvo 111.5 millones de dolares; el pan, 66 millones; el PRD, 49 millones
y el resto se repartio entre los otros partidos. De este dinero, los partidos usaron la mayor
parte para comprar anuncios. Segin un estudio de Miguel Acosta, Miguel A. Garcia y
Neéstor Vargas, el PrD fue el partido que compro el mayor ntimero de anuncios de TV, con
271 (21.7%), seguido por el PRI, con 265 (21.2%) y por el paN, con 251 (20.1%). Este
estudio revel6 que el paN y el PrRD prefirieron comprar espacios en Canal 2 (Televisa),
mientras que, en general, el PRy, el PVEM y el PT optaron por Canal 13 (TV Azteca). Fue
notable que en los horarios de mayor rating (Tiempo Aaa), el Canal 2 de Televisa cobro
60 000 pesos por un anuncio de 30 segundos, mientras que el Canal 13 de TV Azteca
(Tiempo Premium) cobr6 9 000 pesos por el tiempo equivalente (AMDH, 1997). El tiem-
po AaA en Canal 2 de Televisa va de las 17:00 a las 24:00 horas, de lunes a viernes (para
el resto de los canales de Televisa este tiempo empieza a las 19:00 horas); el Tiempo
Premium de TV Azteca comprende de las 19:00 a las 24:00 horas, de lunes a viernes.
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empresa era claro que una arena politica abierta significaria mayores ingre-
sos en publicidad. Los partidos se convirtieron en una clientela que las
televisoras dificilmente podian rechazar, quiza no tanto por el monto de
su publicidad, sino porque, en un contexto donde la competencia es un
juego de suma cero, todos los recursos son necesarios.*® Para la television
en México, en un contexto de mayor competencia economica, la reforma
electoral de 1996, al coincidir con un ambiente de mayor competencia
entre las empresas, terminé por transformar la democracia en un negocio
muy redituable.

LA REDEFINICION DE LA RELACION ENTRE LOS MEDIOS Y LA POLITICA
Los medios frente al Estado

Si ya desde los ultimos anos de la gestion de Ernesto Zedillo la relacion
entre los medios y el régimen habia cambiado, con la llegada al poder de
Vicente Fox, la vieja relacion de intercambios corporativos entre los medios
y el gobierno quedo definitivamente en el pasado. Entre las principales
condiciones que redefinieron la relacion entre los medios y el nuevo régi-
men se pueden citar:

* Un espacio publico nacional caracterizado por una gran libertad de
los medios para publicar y presentar cualquier tipo de informacion.

* Una definicion muy clara entre los grupos selectos de empresarios de
los medios de sus intereses corporativos.

* Una arena politica que, a falta de una Presidencia capaz de ordenar
las variables mas importantes de la vida publica, como antes, empezaba a
redefinirse a partir de una clase politica que, al descubrir su autonomia
frente a la Presidencia, comenzo a reclamar autonomia, derechos e intere-
ses propios en los partidos, en los estados y en las organizaciones.”®

* De un mercado publicitario estimado en 1 700 millones de dolares en 1997, las
campanas de los partidos contribuyeron con 6.5% (Adcebra, 1997).

%Y En este sentido, los controles politicos que antes se hallaban centralizados han
pasado a manos de actores en dife