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PRESENTACION

Este libro [orma parte de una coleccion de 16 volimenes en los
cuales se analizan los grandes problemas de México al comenzar
el siglo xx1 v 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: poblacion, 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-
(uras ¢ identidades. El Colegio de México continta ast su tradi-
cion 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 Revolucion. Agradecemos a la Secre-
tarfa de Cducacién Publica el apoyo para la realizacion de este
proyecto.
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INTRODUCCION GENERAL

POLITICAS PUBLICAS Y DEFICIT DE CAPACIDAD ESTATAL

Como es sabido, de finales del siglo xx ala fecha, Ta estructura politica mexi-
cana ha experimentado importantes cambios. Fn sintesis, podria decirse
que a partir de 1997 el sistema de partido dominante v presidencia fuete
fue sustituido por uno de gobierno dividido y presidencia débil." Estos cam-
bios fueron procucto de la creciente democratizacion del pais en los afios
ochenta v noventa, que trajo beneficios significativos, como mayores liber-
tades v representatividad politica. Sin embarge, todo parece indicar que
ella redujo también la capacidad del Fstado para electuar los cambios y las
politicas que el pais requiere. En otras palabras, México se democratizo,
pero no ha logrado hasta ahora acceder a una democracia electiva.

Por ello, el presente volumen tiene como objetivo analizar Ta naturale-
za del Estado mexicano actual y su capacidad para proveer bienes publicos
por medio de politicas publicas. Por ser parte de una serie editorial, el vo-
Tumen trata solo algunas politicas. Sin embargo, considero que sus diversos
capitulos permiten realizar una evaluacion geneval de la naturaleza y capa-
cidad estatales.

Cste capitulo introductorio tiene por objetivo presentar dicha evalua-
cion, para lo cual se divide en tres partes. En la primera se presentan breves
resumenes de cada uno de los capitulos. En la segunda se desarrolla, con
base en dichos capitulos v consideraciones adicionales del coordinador, una
rellexion sobre las politicas publicas y el Estado en México. Se concluye que

* Para una clasificacion de las presidencias de los pafses latinoamericanos en fun-
cion de sus capacidades frenre al Congreso puede verse Stein et al., 2006. Por orro lado,
De Swaan v Malinar presentan un indice de concentraciom del poder del Presidente,
que para Meéxico ohserva dos descensos significativos: uno en 1990, cuando haja de 9()
a 80 puntos; el oiro en 2000, cuando se redujo de 80 a 30 (De Swaan v Molinar, 2003:
248-249).
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14 POIITICAS PUBRLICAS

éste es “débil” v sufre un importante déheit de capacidad que pone en peli-
gro la sustentabilidad del sistema demeocratico v que superarlo es el princi-
pal reto del pais. La tercera v ultima parte del capitulo presenta una re-
flexién general sobre las posibles vias para aumentar la capacidad estatal en
un marco democritico, a partir del concepto de ingenieria institucional.

CONTENIDO Y GRGANIZACION DEL VOLUMEN

El volumen contiene trece capitulos, divididos en cuatro partes, que abor-
dan desde diversos angulos Ta naturaleza y capacidad del Estado mexicano
para formular ¢ implementar politicas publicas. Ta primera parte trata as-
pectos del marco institucional de las politicas pahlicas, como las relacio-
nes entre ¢l Fjecutivo v el Legislativo, la evolucion del tamano y naturale-
za del Estado, la planeacion y la evaluacion. La segunda parte del libro se
enfoca en las politicas de modernizacion y el estado general de la adminis-
tracién publica federal centralizada. La tercera parte incluye capitulos so-
bre algunas organizaciones y politicas en ambitos nacionales distintos a la
burocracia central, esto es, la administracion publica [ederal descentrali-
zada y la sociedad civil. La cuarta y aliima parte se reliere al estado de la
relacion entre las esleras [ederal, estatal v local v su impacto en las politi-
cag publicas.

Aunque no se define explicitamente, el concepto de politica publica
utilizado en el volumen es ¢l de un paquete de acciones del Estado (en
sentido amplio) divigide a resolver un problema pablice, que por lo tanto
va mas alla de una mera decision publica (Méndez, 1993). Sin embargo, los
diversos capitulos muestran a la vez que las politicas pablicas en la realidad
son “blancos en movimiento”; esto es, procesos complejos e iterativos en
los que los problemas publicos ¥ los objetivos gubemamentales suelen ser
vagos e inestables v en los que la agenda, el diagnéstico, la formulacién v la
implementacién de politicas no constituyen etapas lineales o nitidas, sino
[unciones que [recuentemente se Lraslapan.

En sintesis, considero gue el conjunto de capitulos del presente volu-
men muestra que existe un serio délicit de capacidad estatal en nuestro
pais. De los textos emerge ¢l panorama de un Estado més democratico
(Méndez) y reducido (Alberro), con un Congreso v un Poder Fjecutivo que
desarrollan cambios graduales para enfrentar algunos problemas puhlicos
(Nacif), pero donde la planeacion se hace madecuadamente (Vasquez), la
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INTRODLCUION GENFRAL 15

evaluacion es incipiente (Gonzélez), las reformas de profesionalizacion y de
acceso a la informacion publica han sido eludidas, minimizadas o bloquea-
das (Méndez y Guerrero), la rendicion de cuentas es muy deficiente (Dus-
sauge), no ha sido posible desarrollar diversas reformas de fondo vy politicas
publicas que el pais requiere (Roussean y Brachet-Marquez), la coopera-
cién entre el Estado v las organizaciones de la sociedad civil es muy baja
(Tapia) y el disefio de la estructura lederal dificulta la adecuada provision
de politicas v servicios (Ugalde y Flamand).

En el primer capitulo, Benito Nacil aborda la relacion entre el Ejecutivo
y el Tegislativo en los regimenes presidenciales, Ta cual indudablemente
impacta la capacidad del Estado para formular politicas pablicas. El autor
argumenta que ¢l proceso de apertura politica ¥ ereciente competencia
electoral alteraron ¢l balance politico entre ambos poderes, redefiniendo
sus papeles en el proceso legislativa. Antes, las iniciativas de ley provenian
del Presidente —quien, por lo tanto, dictaba las directrices de las politicas
publicas; ahora emergen del Congreso v, en especial, de los partidos de
oposicion. Con todo, a pesar de la notoria pérdida de control legislativo del
Presidente, en opinion de Nacif la capacidad del Estado para configurar
cambios de politica ne disminuyé. El autor aplica y ajusta el modelo del
volante mediano para analizar la primera etapa del proceso legislativo: en
presencia de un conjunto de partidos altamente disciplinados que compar-
len el poder de decision mediante la regla de mayoria, las iniciativas apro-
badas necesariamente retlejan Ta politica preferida por el partido mediano.
Por otro lado, en la segunda etapa del proceso legislativo, ¢l gobierno divi-
dido implica que ¢l Congreso obliga al Presidente a aceprar propuestas bajo
la légica de “témalo o déjalo”, lo cual disminuye la capacidad legislativa del
Ciecutive. Concluye que “al conjuntar estas dos etapas aparece un sistema
que mueve las politicas de posiciones extremas a posiciones centristas o
moderadas”,

Enseguida, Irina Alberro describe las diferentes fases de la evolucién de
la administracion publica [ederal en México, a partir del papel que ha des-
empefado el Estado en el desarrollo econdmico. De la década de los anos
Lreinta a la de los setenta se observo un crecimiento en el tamario del Esta-
do y el presupuesto piblico. De acuerdo con Alberro, este desmesurado
crecimiento se deriva de las tesis keynesianas, que otorgan al Estado un
papel central en el desarrollo economico de los paises: el Estado no solo
promueve el desarrollo, sino que o dirige, convirtiéndose asf en el actor
protagonico de la cconomia, En los afos ochenta, se cuestionaria este pro-
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16 POIUTICAS PUBRLICAS

tagonismo v la necesidad de desregular la economia se traducirfa en una
importante disminucion del tamario del Lstado. A mediados de los noven-
ta, la democratizacion alcanza a la administracion publica: se inicia una
segunda generacion de reformas, que incluird el combate a la corrupcion, la
profesionalizacién, la evaluacion v, mas adelante, el acceso a la informacion.
En esta fase se expresa la voluntad de reestablecer el vinculo de confianza
entre la poblacion y el gobierno. De esta lorma, para Alberro el Estado v la
administracion publica observaron cambios en su lamano y naturaleza, so-
bre todo en [uncion de las dilerentes visiones sobre el papel que el Estado
debe desempenar en la economia.

El capitulo de Pedro Vasquez Colmenares discute los problemas del
diseno institucional para la planeacion del desarrollo en México. En primer
lugar, la diacronia temporal del mismo: ¢l Presidente elabora el Plan Nacio-
nal de Desarrollo (Pup) dentro del marco sexenal de su mandato, pero la ley
fija una rendicién anual de cuentas. Cllo resulta en informes anuales des-
vinculados de los objetivos del Plan, a la vez que restringe la planeacion a
una vision sexenal. Fn segundo lugar, no existen mecanismos para una
planeacion coordinada entre la Federacién, los estados v los municipios,
por lo que Ia planeacién local y estatal no estdn alineadas a la vision nacio-
nal. En tercer lugar, existe una desarticulacion entre el Congreso y el Poder
Ejecutivo: la delinicion de los objetivos del desarrollo es responsabilidad
del Presidente, pero posteriormente son sometidos ala discusion y aproba-
cion de la Camara de Diputados, que tiene Ta facultad de alterar el pnp sin
tener que responsabilizarse de los cambios. Por otro lado, la sociedad es en
la realidad excluida del proceso de planeacion, ya que los foros de consulta,
argumenta el autor, son apenas rituales retdricos de auscultacion de la opi-
nion publica que no la involucran en la formulacién de las politicas del
desarrollo. A partir de estas criticas, Vasquez Colmenares propone refor-
mas que aseguren una vision de largo plazo, permitan evaluar los progra-
mas, asignar el presupuiesto con hase en sus resultados, sancionar el incum-
plimiento y, inalmente, integren a la lederacion, los estados, los municipios,
el sector privado y la ciudadania en la lormulacion vy el monitores conjunto
del desarrollo nacional.

En el altimo capitulo de esta parie, Javier Gonzilez analiza Tas [orale-
zas y debilidades de nuestro sistema de evaluacion de Tos programas guber-
namentales. Entre las primeras se encuentran una amplia infraestructura
institucional para a la evaluacion gubernamental —comao las secretarfas de
I lacienda v de Funcién Pablica v los Lineamientos Generales para la Lva-
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INTRODLCUION GENFRAL 17

Tuacion de Programas de la Administracidn Pablica Federal—, la inclusion
en la evaluacion de actores ajenos a las dependencias gubernamentales y
una mavor rendicién horizontal v vertical de cuentas. Sin embargo, entre
las debilidades menciona la existencia de un conjunto de actores con atri-
huciones, enfoques, objetivos ¥ técnicas muy variados v, en algunos casos,
contradictorios. Asi, no existen politicas de evaluacion coherentes, sino un
sistema [ragmentado e incompleto que camina en diferentes direcciones.
Ademas, la evaluacion de politicas y programas no viene acompanada de
sistemas de incentivos que [aciliten el aprendizaje organizacional y politico,

porlo tanto, la informacion gue se desprende de los andlisis [recuentemen-
te 1o es utilizada. Por gjemplo, el Poder Legislativo no usa la informacion
para discutir y aprobar el presupuesto. Los ciudadanos también debieran
usar la evaluacion en mayor medida, pero parva ello se necesita fomentar un
mayor acceso a la informacion,

La segunda parte del volumen inicia con el capitulo de José Luis Mén-
dez, que ofrece un anilisis del proceso de aceptacion, formulacién e imple-
mentacion cel servicio profesional de carrera en el ambito federal. Siguien-
do a Kingdon, el autor explica que la aprobacion de la ley de servicio
prolesional en 2003 [ue resultado de la conjuncion de tres [lujos: el de los
problemas —corrupeion, ineliciencia y clientelismo—; el de las soluciones
—una propuesta gue combing la prolesionalizacion con la nueva gerencia
pablica— vy el politico —la combinacion de cierta presion para la aproba-
cion de reformas y una coalicion impulsora que actud estratégicamente. Sin
embargo, Méndez argumenta que durante ¢l mandato de Vicente Fox la
reforma se ¢jecutd de manera ineficiente ¢ incompleta, debido a la centra-
lizacién ¥ micro-administracion excesivas, asi como a la falta de participa-
cion ciudadana. Describe por otra parte como el gobiermo de Felipe Calde-
ron eludio la ley para realizar un amplio nimero de nombramientos sin
concurso. En funcion de lo anterior, el autor recomienda que la constiuc-
cion de un servicio profesional se haga a partir de la consolidacion de los
elementos basicos del mismo, como el ingreso por concurso, para poste-
riormente ir desarrollando otros aspectos mas complejos, como la evalua-
cion del desempeno.

En el segundo capiwado de esta parte, Mauricio Dussauge olrece una
revision de la politica de combate a la corrupcion y del sistema de rendi-
cion de cuentas en México durante ¢l periodo 1982-2009. Dussauge inicia
su andlisis con un breve repaso histérico del problema de la corrupcion y a
continuacion describe el proceso de creacion de la Secretaria de 1a Funcion
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18 POIITICAS PUBRLICAS

Publica (skr) —encargada de supervisar el cumplimiento de la normativi-
dad del uso de los recursos federales— v la Auditoria Superior de la Iede-
racién, v del desarrollo de la nonmatividad para combatir este problema. In
opinién del autor, el reto en esta materia 1o esta en crear mas leyes, sino en
ajustar v generar cambios en las instituciones, la normatividad y las practi-
cas administrativas va existentes. Critica la falta de autonomia de las insti-
tuciones mencionadas, su baja prolesionalizacion y, en general, su mal des-
empene. Ademds, propone generar una evaluacion sistemdtica que olrezea
evidencia sobre los resultados de las politicas contrala corrupeion; desarro-
Nar un vinculo enure el acceso a la informacion pablica v Ta rendicion de
cuentas; la profesionalizacion administrativa, v ¢l mayor camplimiento de
las normas ¥ cambios, asi como la participacion de la sociedad ¢ivil en la
vigilancia del gobierno, para que los cambios no provengan del Fstado,
sino de los gobernados. Dussauge concluye que el entramado institucional
logrado con las reformas permanece inacabado, lleno de imperfecciones en
su disefio ¥ funcionamiento, si bien es un esfuerzo congruente con un ré-
gimen democratico y apegado a derecho.

El tercer capitulo de esta parte esta a cargo de Manuel Guerrero. El
autor argumenta que la transparencia v el acceso a la inlormacion pablica
son condiciones necesarias —pero no sulicientes— para garantizar el buen
desempeno gubernamenital, la disminucion de la corrupeion y el desarrollo
de la rendicion de cuentas. Guerrero hace un recuento histérico de la relor
ma al articulo 6 constitucional —que garantizé el derecho a la informa-
¢ion—, la aprobacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Tn-
formacion Pablica, de su reglamento y de la creacién del Instituto Federal
de Acceso a la Informacion, encargado de promaver el ¢jercicio del derecho
de acceso a la informacién y proteger los datos personales. Lstas reformas
permiten que el ciudadano conozca y evalue las acrividades de las autori-
dades. Apesar de ello, afiade el autor, es urgente superar las limitaciones de
esta reforma, como la practica frecuente entre las instituciones de no docu-
mentar sus actos, que les permite declarar la inexistencia de la informacion.
Por otro lado, es pertinente continuar con legislacion secundaria que espe-
cifique, en mayor medida, los lineamientos de la Ley de transparencia. El
autor lambién argumenta a [avor de la prolesionalizacion de los institutos
de transparencia v la inclusion, en el marco de esta Ley, de los grandes au-
sentes: los sindicatos y partidos politicos. De esta lorma, concluye Guerre-
ro, se podra “transtormar al individuo en ciudadano v a los empleados en
servidores publicos™.
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[a tercera parte del volumen inicia con el capitulo escrito por Tsabelle
Rousseau sobre la politica petrolera en México. La autora senala que ésta se
ha definido a partir del desarrollo de Pemex como un pilar econémico del
pais, lo que ha restringido su capacidad de mantenimiento, inversion y
exploracion. En una primera etapa, de finales de los afios treinta hasta me-
diados de los setenta, Pemex fue cimiento de la industrializacién. En 1977,
debido al descubrimiento de nuevos yvacimientos v al alza de precios del
crudo, la empresa se vuelve la garantia del crédilo internacional. A pesar de
que Lopez Portillo logré aclualizarla tecnologicamente, 1o que elevé su pla-
talorma de produccion y consiguio la reanudacion de exportaciones, su
caracter de instrumento fimanciero empujo a la empresa a una enorme deu-
da. Posteriormente serd reestructurada a partiv de acciones como la deter-
minacién de precios hasada en costos de oportunidad, una mayor compe-
tencia, la internacionalizacion v descentralizacion y una privatizacion de
sus actividades periféricas. Sin embargo, Rousseau sefiala que si bien el
petroleo sigue representando la primera fuente de ingresos fiscales federa-
les —37% de ellos provienen de Pemex—, el entorno crecientemente com-
petitive la ha exigido modernizarse. Hacerlo, sin embarge, ha resultado
muy dilicil, debido a su régimen juridico, asi como el régimen [iscal y el
sistema politico en el que se inscribe. La autora analiza la reforma del sector
energélico propuesta por el presidente Felipe Calderdn v concluye que si
bien se aprobd una reforma, ésta lue muy dilerente a la propuesta por ¢l
Presidente v resultd insuficiente por varias razones, entre ellas porque dejo
rarias lagunas legales.

Fn el segundo capitulo de esta tercera parte, Viviane Brachet-Marquez
argumenta que desde 1917 no ha existido una politica de salud. ya que
mds bien ha coexistido un cambiante conjunto de acciones sanitarias no
coordinadas, emitidas por distintas dependencias publicas. Asi, el entra-
mado institucional sanitario de México ha derivado en responsabilidades
paralelas v traslapadas que, a menudo, se vuelven conflictivas. Las dificul-
tades en la comunicacion y en la administracion, determinadas por el dise-
fio institucional, han tenido como consecuencia una profunda inequidad
en la distribucion de los servicios de salud en la poblacion. Los goblernos
de Ta década de los ochenta intentarfan conligurar un sistema de salud mas
integrado, pero sin éxito. Mas recientemente, durante el gobierno de Vi-
cente Fox, se cred ¢l Seguro Popular, a fin de proveer servicios de salud a
la poblacion no asegurada. Ta autora indica que si bien el Seguro Popular
tiene el propdsito de cerrar 1a brecha intersectorial de la salud, no ha solu-

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



200 POLITICAS FUBLICAS

cionado la inequidad estructural del este sistema. Fn general, la segmenta-
cion entre subsistemas de salud ha causado una desigualdad en la distribu-
cion de recursos. Brachet-Marquez indica, por ejemplo, que se ha gastado
cuatro veces mis en el sector asegurado que en el no asegurado, lo que
hace que la poblacién asegurada se muestre reticente a integrarse en un
mismo sistema con la poblacién mas vulnerable. La autora sefiala que los
recursos del sector salud han disminuido, lo que, junto con la politica sin-
dical. hace muy dilicil una relorma estructural del sistema. Sugiere que,
debido a la imposibilidad de integrar los servicios de los asegurados y los
de Tos no asegurados, una solucion podria ser coordinar Ta politica de salud
con la economica.

Fn el tercer capitulo de esta parte, Tnma Méndez estudia la evolucion
de la politica electoral ¥ el Instituto Federal Flectoral (1FE). Dicha politica,
nos dice la autora, ha jugado un papel central en la transicion democratica
del pais. Tras un analisis de las reformas electorales, indica que el pais tran-
sité de una politica electoral gubernamental —esto es, definida y configu-
rada por el Poder Ejecutivo— a una politica electoral pablica que incluye
la participacion de varios actores politicos, dotada asi de pluralidad v legi-
timidad. El cardcter publico de la politica electoral se vio relorzado con la
independencia y autonomia del 1-c. Sin embargo, la autora indica que las
polémicas elecciones del ano 2006 erosionarian la confianza ciudadana en
esta institucion. Ello, entre otras razones, llevd a una nueva relorma que
abarcod numerosos aspectos del proceso electoral. Sin embargo, esta refor-
ma fue muy polémica, sobre todo porque atectd Ta institucionalidad del
organismo electoral. Méndez senala que hoy en dia el 1FF se enfrenta a di-
Versos retos, como institucionalizar las facultades y alcances de la interven-
cion del Consejo Gener: confusién que, como dic-
ta la experiencia del tltimo periodo post-electoral, suelen waducirse en
actitudes de sospecha— v, en esta misma linea, detallar claramente las fa-
cultades v obligaciones de los consejeros electorales. Ademas de ello, serd
necesario generar mecanismos de corresponsabilidad con los partides po-
liticos, que logren limitar la intrusion de éstos dentro del organismo, asi
como lortalecer la transparencia de las sentencias del Tribunal Electoral.

En el ltimo capitulo de esta parte, Monica Tapia realiza un diagndsti-
co del estado de las organizaciones de la sociedad civil (0s¢) en México, al
tiempo que describe su interaccion con el gobiermno en la formulacion, im-
plementacion v evaluacion de politicas publicas. la autora muestra cémo
la fragilidad v baja participacién en las politicas de las 0sc nace de su acce-
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so restringido a los recursos publices. Por ejemplo, con frecuencia obser-
van una baja profesionalizacion que les dificulta conocer y contribuir al
disetio de programas publicos o a la provision de bienes v servicios. Sin
embargo, no es solo la escasez de financiamiento lo que las hace vulnera-
bles, sino la va tradicional relacién de clientelismo con el gobierno: el acce-
so a los recursos piiblicos, comenta Tapia, depende de la relacion personal
entre las 0s¢ y las autoridades encargadas de asignar el [inanciamiento. Con
todo, Ia democratizacion ha establecido procesos que hrindan mayor certe-
za para el acceso a los recursos publicos, lo que ha sido aprovechado por
algunas 0sc. Con el proposito de reducir el desconocimiento sobre ¢l tra-
bajo de estas organizaciones —otra de las causas de sulimitada interaccion
con ¢l gobierno v de la desconfianza de la ciudadania hacia sus estuer-
zos—, Tapia subraya cinco de sus tunciones, a saber: fomentan la transpa-
rencia ¥ la rendicion de cuentas del gobierne,; contribuyen a garantizar el
¢jercicio v la proteccion de los derechos humanos; aportan en la formula-
cion, el financiamiento y la prestacién de servicios publicos; promueven la
participacion de los sectores marginados en las politicas publicas v, por
ultimo, incorporan a mas actores privados en la esfera publica.

La cuarta parte de este volumen inicia con el capitulo de Vicente Ugal-
de, quien aborda el tema de las relaciones intergubernamentales y su im-
pacto en algunas politicas pablicas. Ugalde estudia este tema a través de
dos aspectos de la distribucion de competencias entre ambitos de gobierno:
las reformas constitucionales v ¢l Poder Judicial. Bl federalismo mexicano,
comenta ¢l autor, establece la soberanfa dual del gobiemo federal v el go-
bierno estatal, Si bien la Constitucion distribuye las competencias de cada
ambito, surgen conflictos que hacen imperativa la intervencién de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacion (sg). Bl autor indica que la disposi-
cion constitucional que establece que aquellas facultades no expresamente
concedidas al ambito federal estan reservadas a los estados se ha prestado a
interpretaciones tanto centralizadoras como descentralizadoras. Asi, innu-
merables relormas han provocado una acumulacion de criterios contrarios
que ha derivado en diversos conllictos. Ugalde indica que una politica don-
de esta conlusion y conllicto se ha dado es la ambiental, ya que €sta se
vincula con Tas politicas de salubridad —basada en principios centralizado-
res— v de asentarnientos humanos —mas descentralizada—, 1o cual ha
impedido la aplicacion de un criterio claro y una operacion ehdiente. Debi-
do a esta ambigtedad, la sgin ha intervenido en controversias constitucio-
nales de mvasion de competencias, promovidas principalmente por los
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municipios contra los estados o la Federacion. Ugalde argumenta que, si
bien no carece de problemas, esta intervencion representa un avance en las
relaciones intergubernamentales debido a que existe una arena oficial de
resolucion de conflictos, lo que puede gradualmente institucionalizar las
relaciones entre los ambitos de gobiemo.

En el ultimo capitulo del libro, Laura Flamand trata el tema del federa-
lismo v la descentralizacidn. Describe como en los afios ochenta se dieron
reformas que concedieron a los municipios mayores [acultades. Asimismao,
se dieron cambios en las instituciones [ormales gue han llevado a gue los
estados promuevan iniciativas de leves lederales con mayor Irecuencia;
ademds, éstos no dudan en utilizar el recurso de la controversia constitu-
cional para proteger sus esteras de competencia. Por otro lado, se ha dado
un incremento en los ingresos estatales. Sin embargo, sefiala la autora, los
gobiernos estatales mantienen una relacion de fuerte dependencia con la
Federacion que limita su autonomia, especialmente en relacion con el gas-
to. [lamand agrega que el incremento en recursos ha resultado insuficiente.
AsT, aungue el pais ha asistido a un proceso de descentralizacion en las dos
ultimas décadas que ha medificado sustancialmente las relaciones intergu-
bernamentales, los estados atn se enlrentan al reto de la provisién eliciente
de bienes y servicios que, en ullima instancia, depende de la coordinacion
intergubernamental. En sintesis, con la democracia, los gobiernos estatales
s¢ han convertido en actores inlluyentes en la configuracion de algunas
politicas como la fiscal. Sin embargo, a pesar de esta creciente notoriedad,
la descentralizacion estd lejos de traducitse en un incremento en la autone-
mia de los estados. Debido al diserio mismo de la estructura federal v, a
veces, a la carencia de recursos para la provision efectiva de servicios, las
entidades federativas han visto limitada su participacién en la formulacion
e implementacion de las politicas publicas.

UNA RADIOGRAFIA DEL ESTADO MEXICANG ACTUAL

En los altimos 23 afos, México, como otros paises de América Latina, bus-
¢é realizar varias relormas dirigidas a limitar o dividir ¢l poder estatal: la
privatizacion, la democratizacion, la descentralizacion v la modernizacion
gubernamental,

1.os andlisis contenidos en ¢l presente volumen permiten notar al me-
nos tres rasgos de estas reformas en nuestro pafs. Primero, han avanzado en
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forma desigual. Segundo, algunos de sus benchcios esperados no se han
dado. Y, tercero, algunas de ellas han tenido consecuencias imprevistas.

Asi, mientras ue los capitulos de Benito Nacif e lvma Méndez, por un
lado, v el de Irina Alberro, por el otro, permiten observar que la democra-
tizacion v la privatizacion han avanzado significativamente en las ultimas
decadas, los capitulos de Laura Flamand, Vicente Ugalde, José Luis Mén-
dez, Mauricio Dussauge v Javier Gonzalez muestran que la descentraliza-
clon y, sobre todo, la modernizacion, se han rezagado.

Asi, en la década de los ochenta, la privatizacion de empresas publicas
aleanzo un auge. Como senala Alberro, en 1982 existian 1 1135 empresas
publicas en México, pero para 1988 quedaban tan solo 412, A la vez, en
cuanto a la democratizacion, en 1989 nacio ¢l Instituto Federal Flectoral
como organismo autdnomo electoral, en tanto que en los afos noventa ya
existian en ¢l pafs diversos partidos politicos v una intensa competencia
electoral.

Sin embargo, por otro lado, el proceso de descentralizacion se ha dado
en forma limitada, inestable v parcial. Ademas, los importantes avances
instirucionales que ocurrieron durante el sexenio de Vicente Fox en materia
de lucha contra la corrupceion, prolesionalizacion v acceso a la inlormacion
gubernamental han sidoe eludidos, minimizados o bloqueados en el gobier-
no de Felipe Caldercn.? Asi, en general, hoy en dia podemos observar una
burocracia poco prolesional, una rendicion de cuentas insuliciente y un
sistema federal que no facilita Ta provision eficiente de programas v servi-
cios, todo o cual estd atectando seriamente Ta eficacia de diversas politicas
publicas.

Ll segundo rasgo de las reformas es que no se han materializado varios
de los beneficios que se esperaban de ellas. La privatizacion no parece ha-
ber mejorado significativamente la calidad v precio de los bienes v servi-
cios, ni haber impulsado el crecimiento v [a comperitividad de la economia,
al menos en la medida en que se requiere. Por su parte, la democratizacion,
si bien, como va dijimos, trajo benelicios importantes, no parece estar pro-
moviendo lo suficiente el debate social de los asuntos pablicos, la rendi-
cion de cuentas o una adecuada representacion polilica. Finalmente, la

? Aunque resulta de encuestas a nivel nacional que consideran miltiples tramites
¥ servicios, vale 1a pena notar aqui que el porcentaje de encuestados que consideran que
la corrupeion es igual o mayor awmento de 82,5 a 84% de 2005 a 2007 v que ¢l valor
del indice nacional de corrupeion elaborade per Transparencia lnternacional-bMexico
practicamente se ha mantenido estable desde 2001 (Transparencia Mexicana, 2007},
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descentralizaciém ha implicado cierto aumento de la participacion en los
asuntos nacionales de las autoridades regionales, en especial de los gober-
nadores, pero no parece haber incrementado el grado de responsabilidad y
cercania de éstos con sus representados o haber aumentado la efectividad
de las politicas publicas. En otro trabajo (Méndez, 1998) he argumentaco
que el proceso de descentralizacion de México no ha involucrado la crea-
clén de instancias adecuadas de coordinacion intergubernamental, indis-
pensables para la adecuada provision de bienes v servicios publicos.

En cuanto al tercer y Wtimo rasgo, las relormas, especialmente las tres
que se han realizado en mayor medida, han wnido algunas consecuencias
que quiza no se consideraron cuando se plantearon. Dos som t‘%pe(‘izﬂ mente
relevantes: la incapacidad para realizar reformas de fondo v ¢l fortaleci-
miento de diversos “poderes tacticos”. Con respecto a la primera, es cierto
que el marco de gobiemo dividido al que hemos transitado ha penmnitido
aprobar algunos cambios legales itnportantes (en materia fiscal, energética,
judicial y pensionaria), incrementar la produccion legislativa v, en general,
mantener hasta clerto punto el funcionamiento de los programas, politicas
y servicios publicos. Sin embargo, en trece afios de gobierno dividido se han
logrado realizar las “relormas posibles”, pero no las reflormas necesarias para
un pais en desarrollo gue tene multiples v graves problemas v que ademads
hoy en dia se encuentra en el marco de una intensa competencia global.

Asi, por ¢jemplo, st bien se han realizado algunos cambios en materia
fiscal, éstos no han aumentado significativamente la base fiscal del Estado
mexicano, que sigue siendo muy baja en comparacion con la de otras nacio-
nes latinoamericanas (ademads de que contiene diversos privilegios v lagunas
que facilitan la evasion). Lsta carencia de recursos ha sido un factor impor-
tante detras de la deficiencia de diversos servicios, como Brachet-Marquez
muestra claramente en el caso de la politica de salud. La reducida base fiscal
se ha compensado relativamente con los ingresos petroleros, pero, como
sefiala Rousseau, Pemex no ha podido modermnizarse; en general, el “venero”
petrolero ha representado tanto una ventaja como una desventaja: ha per-
mitido aumentar la reducida base fiscal, pero ha favorecido el “rentismo”, el
clientelismo y la improductividad, asf como una incertidumbre v fragilidad
estructural que incide negativamente sobre la prolesionalizacion, planea-
cion y rendicién de cuentas del Estado y las politicas publicas.” En cuanto a

¥ Algunos analistas han relacionade estas deficiencias con la naturaleza “rentista”
de los estados perroleros {Farfan-Mares, 20101,
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las pensiones, si bien la reforma de la Tey del 1sss7F significd un respiro, no
representa una solucion duradera a lo que parece ser una bomba de tiempo
financiera.

Ademas, no ha sido posible aprobar otras reformas cruciales, como la
reforma laboral. La fraccion parlamentaria del Parrido Accién Nacional
presentd en marzo una iniciativa de reforma laboral, que en buena medida
se elabors en la Secretaria del Trabajo, la cual contiene cambios importan-
Les como el volo libre v secreto y la rendicion de cuentas en los sindicatos
(si bien también tiene limitaciones, ya que, por ejemplo, excluye de estos
cambios a los sindicatos pablicos). En todo caso, esta iniciativa muy pron-
to fue rechazada por los representantes sindicales de las fracciones del pri
v el prd en la Camara de Trputados (El Universal, 24 de marzo de 2010).
Tanto ¢l gobiemo de Frnesto Zedillo como el de Vicente Fox fracasaron en
su objetivo de aprobar una reforma laboral v, por desgracia, es probable
que la propuesta por Caldercn coma la misma suerte. En sintesis, hasta
ahora no ha sido posible pasar de la legislacion laboral de tipo corporativo
v rigido que México tiene desde mediados del siglo pasado a una que con-
cilie de mejor forma la productividad v la justicia laboral en el marco de las
condiciones de la competencia global actual.

En el ambito politico, el presidente Calderdn presentd en diciembre de
2009 una propuesta de relorma, gue incluyé diez pro puestas que lortalece-
rian el papel del Ejecutivo y de Tos ciudadanos en el proceso politico. Sin
embargo, ésta fue duramente criticada por los partidos opositores, algunos
de los cuales plantearon una propuesta distinta, con iniciativas para fortale-
cer mds bien al Congreso. Al momento en el que se escribe este texto pare-
ce que, en el mejor de los casos, sélo se realizaran algunos cambios particu-
lares en los que hay coincidencia, sin que se realice una reforma politica
integral que incida realmente sobre el gobiemo dividide.

En relacion con este tipo de gobierno, Nacif ha argumentado que no
genera, necesariamente, paralisis legislativa ni reduce la capacidad estatal
de realizar cambios en la politica publica. Para €1, la unica condicion que
impedirfa la cooperacion entre partidos para realizar cambios en este régi-
men serfa la coincidencia entre las prelerencias ideologicas del “partido
mediane” v el status quo. Dado que, en sw opinion, tenderfa a haber una
distancia entre ambos, existivian incentivos para la cooperacion y el cambio
(Nacif, 2003). De hecho, como &l sefiala en su capitulo en este voluimen, la
produccion legislativa en el periodo 1997-2003 se incrementé 160% en
relacién con la del periodo 1991-1997, cuando existia un gobierno unifi-
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cado. Sin embargo, Nacit también sefiala en dicho capitulo que en ¢l go-
bierno dividido las politicas publicas tienden hacia posiciones moderadas.
También indica (Nacif, 2003), apoyandose en Riker, que en el régimen
presidencial tienden a surgir coaliciones de partidos basadas en intereses de
corto plazo. Por lo anterior, al parecer un gobierno dividido no tiende a
facilitar las reformas estructurales, que suelen ser mas radicales y conside-
rar intereses de largo plazo.

En ese mismo sentido, en lugar de hacer un analisis cuantitativo de la
produccion legislativa, Weldon {2005) realiza un analisis de contenido de
la produccion legislativa y observa que no se aprobo la mayoria de un gru-
po de iniciativas que involucraban retformas estructurales presentadas en-
tre 1997 v 20035. De esta manera, aunque el gobiemo dividido no implique
la imposibilidad de reformas, si parece afectar su capacidad para realizar
camibios de fondo. Ln la misma linea, |lerméandez (2005} ha sefialado que
el gobierno dividido no genera inmovilismo institucional, pero también
reconoce que ha existido un rechazo a las reformas estructurales, asociado
con erroves en la estrategia presidencial para negociar v a la falta de meca-
nismes o estructuras institucionales que promuevan la cooperacion. Ne-
gretto (2003) y Casar (2002) tienden, asimismo, a concluir que en el régi-
men presidencial el gobierno dividido puede generar tanto parilisis como
cooperacion politica.

En luncion de lo anterior, me parece gue el problema con el gobierno
dividido no es tanto que impida toda colaboracion entre los actores politicos,
sino que no la promueve en la medida necesaria para desarrollar las politicas
que resuelvan los agudos problemas de paises en desarollo como México.

Lin cuanto a la segunda consecuencia no prevista de las reformas, pare-
ceria que la combinacién de vna mayor fragmentacion politica, producto
de la democratizacion, y la creacion de varios mono, duoe u oligopolios re-
sultado de la privatizacion, aumentaron el poder econémico v politico de
diversos “poderes facticos”, como Teléfonos de México, el duopalio televi-
sivo, las empresas tabacaleras, los grandes bancos, etc. Para resguardar el
interés publico en el contexto de la privatizacion se crearon comisiones
reguladoras, pero éstas han mostrado ser muy débiles. Los grandes sindica-
tos también se han convertido en poderes de facto importantes. Es de notar
a esle respecto que, si bien en 2009 el Presidente logrd deshacer el poder
que habfa desarrollado el Sindicalo Mexicano de Electricistas, gue le habia
permitido obtener privilegios desmedidos a costa de los consumidores, no
ha enfrentado a Tos demas poderes facticos.
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A esos poderes tacticos legales podifamos agregar algunos ilegales, sur-
gidos alrededor de actividades como el narcotrafico o €l secuestro, los cua-
les han llegado a desafiar abiertamente a la fuerza del Estado en ciertas lo-
calidades. [s ampliamente conocido que una de las prioridades del
gobierno de Felipe Calderén ha sido el ataque frontal a la delincuencia o1-
ganizada v la disrupcion del mercado de las drogas. La estrategia ha centra-
do sus esluerzos en disminuir la oferta mediante res tipos de acciones:
decomisos (de drogas, dinero, armas y vehiculos), erradicacion de plantios
y detenciones.

Sin embargo, de acuerdo con Eduardo Guerrero (2009), los Togros de
esta estrategia han sido bastante ambiguos, mientras que sus costos han
sido clavamente altos, Fn su opinidn, un punto débil de esta estrategia s
que descuida el lado de la demanda v, por ¢llo, deja inalterade un segmen-
to de los incentivos econdamicos asociados con los amplios margenes de
utilidad del narcotrafico. Guerrero sefiala que, por un lado, no hay un solo
indicador fiable que suglera que los niveles de produceion y wafico de dro-
gas en Meéxico hayan registrado algun descenso, mientras que han aumen-
tado los casos de extorsion, secuestro, trafico de armas v robo de vehiculos.
Ademas, tan solo en el ano 2009 se registraron siete mil homicidios presun-
tamente relacionados con el narcotrdlico (El Universal. 8 de diciembre de
2009). Los costos econdmicos también han sido altos: de 2007 a 2009 el
gasto Lotal de las agencias de seguridad nacional (es decir, de las secretarias

de Gobernacion, Defensa, Marina y Seguridad Pablica v 1a Procuraduria
General de 1a Republica) aumento alrededor de 33.12% en promedio (sHer,
2010).

Si bien se aprobs una nueva ley de justicia v seguridad en 2008, ésta
no incluyé diversos cambios necesarios; ademas, la implementacion de va-
rias de sus medidas, como la profesionalizacion de los ministerios publicos,
avanza muy lentamente. Por otra parte, la mayor fragmentacion politica
vertical v horizontal, en parte producto de la democratizacion v la descen-
tralizacion, sin duda ha dilicultado una estrategia clara y un alague nacio-
nal bien coordinadoe contra la delincuencia organizada, mientras que ésta
ha aprovechado dicha [ragmentacion politica para influir o incluso contro-
lar Tas corporaciones de seguridad en algunos estados o municipios, me-
diante una estrategia que ha combinado con gran ehcacia la corrupcion v
la mtimidacion. Aunque para muchos era necesario atacar frontalmente al

narcotrafico, para enfrenar con éxito ese Teto quiza se requerfa de una es-
trategia mas integral v de clertas condiciones que el Lstado mexicano no
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posee actualmente. Por ejemnplo, la amplia corrupcion ¢ impunidad en el
sistena mexicano de seguridad v justicia han sido antiguos problemas que
el gobierno no ha atacado con suficiente intensidad.

[ste contexto se ha constituido en un campo fértil para discusiones
como la que se dio en 2008 v 2009 sobre si el Estado mexicano es un Esta-
do fallide. Dicha discusién surgio a partir de la publicacién en diclembre
de 2008 del Joint Operating Ervironment 2008 (jor. 2008), un inlorme del
U5 Joint Forces Command (2008) que examina las amenazas globales para
Estados Unidos. En dicho documento se habla de México y Pakistan como
log paises donde se puede susciiar un “colapso repentino y rapido™. Tnde-
pendientemente de los factores que originaron la difusion de ese intorme,
lo que Nama la atencion es que hayva trascendido a tal grado en la opinion

publica mexicana que el gohiemo federal se vio obligado a salir al paso v
negar publicamiente sus conclusiones (Ordaz, 2009).

In realidad, este debate sobre la existencia en Meéxico de un Cstado
fallido se dio hajo criterios poco objetivos. Si observamos los indicadores e
indices desarrollados por quienes acuriaron ese concepto, es claro que
México no es ni puede ser catalogado como un Estado fallido.*

Sin embargo. lo anterior no signilica que el Estado mexicano sea un
“Estado capaz™. Aunque no es una lista exhaustiva e incluye indicadores de
importancia dilerente que se raslapan, la lista de diez [unciones del Estado
desarrollada por Dewey puede servirmos como guia para realizar una eva-
luacion general de la capacidad estatal.” Segun esta lista, las diez funciones
basicas que todo Estado deberia poder cumplir son:

1. Estado de derecho efectivo.
2. Monopolio legitimo de la violencia.
3. Control administrativo.

" Lixisten varios indices en esta materia. Aparle de que se puede cuestionar [a me-
todelogia para su elaboracian, México ni siquiera aparece en ellos como un Lstado fa-
Mlida. Por ejemplo, de acuerdo con el Indice de Fstados Fallides del Fund for Peace,
Meéxico ocupa el Tugar 98 de 177 en Ta lista mundial, con 754 puntos, lo que lo coloca
en un estado de advertencia, pero no de alerra (el 1dltime Estado en alerra es Tran, con
90 puntos). Por su parte, el Index of Stute Weakness de 1a Tnstitucion Brookings coloca a
Meéxico enuna pn‘ﬂ'cmn atn me]m con una uthhmutm de A3 mb'rc 10. En d Tihro de

SE dCEMCH d e5d LdLLj.)UL'Id.
7 Esta lista [ue retomada recientemente por Ghanl y Lockhart (2008] para estudiar
el tema del Estado [allido.
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4. Manejo efectivo de Tas finanzas publicas.

5. Inversion en capital humano.

6. Creacién de derechos ciudadanos a través de una politica social
estructurada.

7. Provision de infraestructura v servicios.

8. Creacién de un mercado efectivo.

9. Manejo electivo de los recursos publicos.

10. Un sistema de crédito electivo.

En este caso, considero que México cumple delicientemente siete fun-
ciones (1, 3,5, 7, 8, 9 v 10}, desempena de manera apenas suficiente una
de ellas (6) y solo ha logrado desarrollar adecuadamente las dos restantes
2y4).

Iin cuanto al primer grupo de siete funciones, como va sefialamos,
contamos con un sistema de procuracion e imparticion de justicia clara-
mente deficiente v nuestras politicas de salud v educacion no ofrecen hov
estos servicios con la calidad suficiente. Ademas, la administracion publica
es poco efectiva, profesional v responsable, por lo que México, no obstante
la alternancia, continta con las practicas clientelistas del pasado y sigue sin
poder acercarse a ese “Estado integrado” que ha sido [actor del éxito econo-
mico de varios paises del sudeste asiatico (Evans, 1995).

Ademids, nuestro sisterna de mercado esta distorsionado por la presen-
cia de diversos cuasi-monopalios u oligopolios y, al menos en los tltimos
afios, ¢l crédito ha sido escaso v caro, mientras que los réditos han sido
bajos.

Iin lo que se refiere al manejo efectivo de los recursos publicos, un buen
indicador de la deficiencia mexicana en esta materia lo ofrece el indice de
desempeno de programas de desarrollo social, elaborade por la organiza-
cion Gestion Soctal v Cooperacion. Este indice incluye 129 programas, que
representan 13% del gasto programable y de los cuales 72 obtuvieron valo-
res reprobatorios (debajo de 60%). La calilicacion promedio de estos 129
programas [ue de solo 36 por ciento. Los programas de combate a la pobre-
za obtuvieron una calilicacion promedio de 53.4 puntos, mientras que en el
sector salud la califlicacion promedio de los programas analizados lue de
57.6 puntos (Gestion Social y Cooperacion-Fundacion Este Pais, 2010).

En este mismo sentido, los capitulos de Brachet-Marquez v Rousseau
en este volumen nos muestran la existencia de organismos descentralizados
altamente ineficaces, asociados tanto con un sistema de seguridad social y
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salud en creciente deterioro como con una politica energética mcapaz de
afrontar el agotamiento creciente de los recursos petroleros.” Por su parte,
Tapia evidencia la incapacidad del Estado para aprovechar el potencial de
las organizaciones de la sociedad civil para el desarrollo efectivo de las po-
liticas publicas, ast como la vinculacion del financiamiento publico a las
mismas por parte de los gobiernos recientes a la légica clientelar que la
democracia pretendia erradicar.

Con respecto a las [uncion 6, el programa Oportunidades con el que
cuenta México le permite cumplirla hasta cierto punto. Sin embargo, debe
notarse que, en parte debido ala insuliciencia de recursos, la politica social
no ha podido reducir suficientemente los indices de pobreza. De hecho,
Levy (2008) ha argumentado que Ta politica social mexicana reciente ha
favorecido Ta intormalidad, con lo cual ha reducido la productividad labo-
ral ¥ econémica, la efectividad de la politica contra la desigualdad y el po-
tencial de crecimiento,

Por ultimo, es importante advertir que si bien el Cstado mantiene el
monopolio legitimo de la fuerza, como va se dijo, el crimen organizado ha
puesto en cuestion el monopolio absoluto de la misma en algunas zonas del
pais. Este mayor ejercicio de la [uerza no legitima, aunado a la impunidad
con la que se realiza, ha evidenciado la creciente incapacidad del Estado
mexicano para proveer adecuadamente seguridad publica —una [uncion
basica de todo Estado. Por otro lado, aungue en general ¢l manejo de las
finanzas puablicas ha sido responsable en los Ultimos afios, la base fiscal ha
sido baja v la presion presupuestal, alta, Si bien esta presion ha sido atenua-
da por los recursos petroleros, la presion sigue estando presente y sin duda
aumentara conforme dichos recursos disminuyan.

[n 2008, afio en el que se cumplié la primera mitad del gobierno de
Felipe Calderon, se evidenciaron claramente algunas de las deficiencias del
Estadomexicano. Para empezar, la expansion del virus de influenza A-HIN1,
que tuve un altisimo costo econémico, mostréd las grandes carencias de
nuestro sistema de salud. De acuerdo con el andlisis elaborado por Condon
v Sinha (2009}, la incapacidad de dicho sistema para dilerenciar los casos
sospechosos de enlermedad de los conlirmados llevo a que todos lueran

® Bste volumen no incluya diversas politicas, como la edueativa, porgue son trata-
das en otros de esta serie. Sin embargo, diversos andlisis nacionales e internacionales
muestran las graves deliclencias de la educacion poblica en los allimos afos, sobre lodo
en Lerminos de calidad. Los diagnosticos 1ampoce Lenden a ser positivos en muchas
olras politicas, como la industrial, la ambienial, la agricola, elcétera.
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reportados, lo que a su vez generd la percepeion de que en México la epi-
demia era mas grave de lo veal. In sentido similar, Zuckerman (2009) ha
argummentado que la decisién del gobiemo de adoptar medidas drasticas
para combatir la epidemia estuvo basada en datos incorrectos. Ustos errores
en la informacion se debieron a fallas en el registro de enfermedades, a la
incapacidad de los laboratorios para determinar la naturaleza del virus v las
[ormas de combalirlo, asi como a los usos y costumbres de la poblacién
mexicana, todo lo cual sobredimensiond la gravedad del virus en México,
en comparacion con olros paises.

Gomez y Rodriguez (2009) senalan, por su parte, gue la [ragmentacion
institucional impidio elaborar un diagnadstico oportunoe de lo que ocurrfa.
Ademas, indican que la contingencia sanitaria dejo al descubierto la falta de
médicos v la saturacion de los servicios de salud, asi como la insuficiente
infraestructura. Iistos autores sefialan que México es el pais de la OCDE que
menos recursos destina a salud puablica, con 6.6% del p1B, dado que el pro-
medio de los paises miembro es de 8.9%. A nivel nacional, por cada 2 000
habitantes hay tres mécicos, un consultorio ¥ cuatro enfermeras, si hien la
oms recomienda entre dos y tres médicos por cada 1 000 habitantes. Final-
mente, Gomez vy Rodriguez plantean que la privatizacion de los servicios de
salud ha provocado que se descuide la inversion en inlraestructura de las
instituciones pablicas. Un wagico ejemplo de ello [ue el incendio en 2009
de una guarderia subrogada del Tnstitue Mexicano del Seguro Social, en ¢l
que murieron 49 nifios v 75 mas quedaron lesionados.

También, en ese ano, la recesion gcondmica internacional revelo la fra-
gilidad, alta dependencia y falta de dinamismo de la economia mexicana,
que entré en una profunda recesién econdmica. Ante ella, el Fjecutivo fue
incapaz de desarrollar una politica anticiclica eficaz, en parte también por
la carencia de recursos fiscales (en general, México ha carecido en los ulti-
mos anos de una politica industrial y tecnoldgica efectiva) (Méndez, 2009).
Al final, el PIn de México registrd una caida de 6.5% en 2009 lo cual, com-
binado con la baja base wributaria, alecto seriamente diversos programas
gubernamentales.

Por otro lado, si bien transcurrieron con normalidad, las elecciones de
julio ratilicaron —y, en opinion de algunos, incluso agravaron— la situa-
cion ya referida de gobierno dividido, ya que mientras que el Partido Ac-
cion Nacional (pand bajo de 206 a 143 diputados, ¢l Revolucionario Tnsti-
tucional {Fr1) subia de 106 a 237 y el Partido de 1a Revolucién Democratica
(PrD) bajo de 125 a 69 (ademas de que ¢l pax perdio cinco de las seis elec-
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ciones de gobernadores que tuvieron lugar). A su vez, segliin una encuesta
de Berumen y Asociados, entre mediados de 2009 y principios de 2010 la
imagen publica del presidente Calderon se erosiond en forma importante
(El Universal, 1 de marzo de 2010).

En sintesis, como va dijimos, el conjunto de capitulos de este volumen
muestra un serio déficit de capacidad estatal en nuestro pafs. De los textos
emerge el panorama de un Estado mas democratico (Méndez) v reducido (Al-
berro), con un Congreso v un Poder Fjeculivo qgue desarrollan cambios gra-
duales para enlrentar algunos problemas pablicos (Nacil), pero donde la pla-
neacion se hace inadecuadamente (Vasquez), la evaluacion es incipiente
{Gonzdlez), las reformas de profesionalizacion y de acceso a la informacion
publica han sido cludidas, minimizadas o bloqueadas (Méndez, Guerrero), la
rendicion de cuentas es muy deficiente (Dussauge), no ha sido posible desa-
rrallar diversas refonmas de fondo o politicas publicas que el pais requiere
(Rousseau; Brachet-Marquez, la cooperacién entre el Lstado v las organizacio-
nes de la sociedad civil es muy baja (Tapia), v el disetio de la estructura federal
dificulta la adecuada provision de politicas y servicios (Ugalde v Flamand).

Como senalamos mas arriba, este déficit también se puede ohservar en
olros aspectos no estudiados en este volumen. como la incapacidad del
Estado para llevar a cabo otras relormas ([iscal, laboral, politica, etc ), para
desarrollar adecuadamente una diversidad de [unciones estatales y politicas
prblicas (educativa, industrial, de justicia y seguridad, ambiental, ete.) —en
parte debido a su precaria base fiscal—, asi como para enfrentar al conjunto
de grandes empresas o sindicatos que han hecho prevalecer sus intereses
corporativos en perjuicio de los intereses nacionales. Todo ello muestra que,
si bien no estamos ante un Lstado fallido, si ante un Iistado que se ha mos-
trado poco capaz para proveer bienes publicos y enfrentar diversos poderes
facticos v, en ese sentido, ante un “Cstado débil” (Rotberg 2003).

En la primera década del siglo 32q, el déficit de capacidad estaral ha teni-
do al menos dos consecuencias preacupantes. Por un lado, ha sido un factor
importante para la tendencia a 1a baja en el lugar de competitividad relativa
que ha mostrado México en indices como el del Foro Economico Mundial: si
en 2001 el pais ocupaba el lugar 42 del Indice de Competitividad de Creci-
miento elaborado por ese Foro, en 2004 ya aparecia en el lugar 48; en 2000
quedd en el 58 y en 2009 descendid al lugar 60 del Indice de C _nmpt‘ririvi dad
Global (World Economic Forum, 2001: 20; 2004: 13; 2006: 17; 2009: 13},
Un factor que segun ¢l Foro Feonomico Mundial ha afectado de manera
particular a México ha sido su falta de “instituciones creibles v adecuadas”.
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Por otro lado, como Pharr ¥ Putnam han mostrado (2000: 22-27), Ta
falta de capacidad estatal es uno de los factores que explica el creciente des-
encanto con la democracia en diversos paises. En este aspecto, de acuerdo
con el Latinobarémetro (2009), el promedio de apovo ciudadano a la demo-
cracia en México se redujo 9 puntos en 2009, una de las caidas mas drasticas
entre los pafses latinoamericanos. Asi, paso de 31% en el periodo 1993-
2008, a 42% en 2009, por lo que actualmente menos de la mitad de la ciu-
dadania apovaria este sistema de gobierno. Adiclonalmente, los datos de una
encuesta de gea-isa de 2009 (Gea-154, 2009) son Lodavia menos alentadores,
ya que indican que s6lo 29% estd satislecho con la democracia, mienuras que
nueve de cada diez mexicanos dicen o estar interesados en la politica y uni-
camente 13% de ellos se siente muy representade por los partidos politicos,

Fs posible que este descontento ¢ insatistaccion con la efectividad de la
democracia mexicana impulse en algtin momento los cambios que el pais
necesita. Sin embargo, ello puede no suceder o no suceder en forma opor-
tuna. Ls mas probable que México continue por la senda de las reformas
parciales, que sin embargo tienden a generar una creciente decepeion, y
que, por lo tanto, podrian llevarnos a un punto de no retorno en el proceso
de deslegitimacion democratica (Méndez, 2007). Aunque en general las
encuestas muestran que la [alta de apoyo a la democracia no se waduce en
un apoyo de la misma magnitud a la dicladura o la ilegalidad, varias expe-
riencias nacionales muestran gue en contextos de division y insatislaccion
democritica el quichre de las democracias es posible, va que en cierta me-
dida éstas abonan la emergencia de gobiernos populista-autoritarios, que
ofrecen alternativas personalistas mas que institucionales para enfrentar a
los poderes facticos y solucionar los problemas nacionales.

HACIA UN MEJOR DISENQ DEL ESTADO MEXICANO

Ante los riesgos que presenta para la sustentabilidad democratica un Esta-
do débil. cabria preguntarse: jeomo [ue que arribamos a este iltimo? ;Qué
podemos hacer para mejorar su luncionamiento?

Respeclo de la primera pregunta, me parece gue, ante el prolongado v
resistente autoritarismo mexicano, en los afios ochenta y noventa las pre-
siones de cambio politico en México se orientaron naturalmente hacia la
democratizacion, sin que tuera posible considerar el disefo formal del Es-
tado que apareceria tras ella. Sin embargo, en parte por haberse realizado
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tras una revolucion que derrocd una dictadura, dicho disefio se habia pre-
ocupado principalmente por evitar la centralizacion politica. De esta mane-
ra, en realidad involucrs un disenio desequilibrado, en el que los dispositi-
vos institucionales para dividir el poder y evitar el autoritarismo no se
balancearon suficientemente con mecanismos para “unir” el poder y fo-
mentar la cooperacion entre los drganos y actores politicos. En otras pala-
bras, no involueré sullcientemente una “ingenieria institucional™.”

Debe notarse en ese sentido que los propios “lederalistas” que estuvie-
ron dewras de la Constitucion estadounidense —modelo de la nuestra—
habian cuestionado la idea de una division de poderes sustentada en la
mera creacion de autoridades independientes. Ellos plantearon que dividir
el poder no significa una separacion en sentido estricto, sino colocar a los
distintos poderes en distintas manos,” y que el edificio estatal debia basarse
mas bien en un adecuado juego de “pesos y contrapesos” (l'reedman,
1988}. Desde principios del siglo pasado, autores de la teoria del Lstado,
como Jellinek (2002: 538-540) habian cuestionado también la idea de una
separacion {absoluta) de poderes v subrayado la importancia de que el Es-
tado pudiera cumplir con sus funciones. Mosca también cuestioné dicha
separacién y allrmé que “la solidez de las instituciones politicas depende
de una oportuna [usion y contemporizacion de principios y tendencias
diversas” (Mosca, 1984: 194 y 343). Asi, wdo diserio estatal deberia anali-
zar cuidadosamente a los woricos de la democracia liberal, ademas de con-
siderar también los de otras corrientes.”

“ Liste problema, por cierto, no es exclusivo de México. Carothers (2002) ha argu-
mentado que, en general, el paradigma de la transicion supuse equivocadamente que la
democratizacion se daria en Estados bien disenados, cuando en realidad la mayoria de
las sociedades en transician han tenido marcos institucionales disfuncionales,

# Al respecro dice Madison: “Concentrar [...] todos los poderes, ejecurivo, legisla-
tivo ¥ judicial, en las mismas manos || puede con mucha razan ser definido como 1a
verdadera dictadura™ (citado en Bobhio, 198%: 137). Es de notar que, en E espivitu de
las leyes. Momesquiew no hable de separacion de poderes (Chevalier, 1979} v va estaba
tmplicita una idea de pesos v conlrapesos.

¥ 51 bien ya algunas veruentes del contractualismo habian concebido al Estado
como un medio para alcanzar intereses generales, enue Las altimas décacas del siglo xix
y las primeras del siglo xx diverses autores (desce Gerber hasta Carré de Malberg, pa-
sando por Gierke, Bluntschli v Jellinek) se refirieron al Lstade comeo “persona juridica”,
eslo es, un “sujela” con derechos v responsabilidacdes para representar v deflender con-
certadamente los intereses presentes v futuros de una “nacien™ o “pueble” {Carré de
Malberg, 2001: 28; Jellinelz, 2002: 1961, Fn 1900, por gjemplo, Jellinek (2002: 611
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Ratberg (2003) ha mostrado como el grado de fortaleza o debilidad de
un Lstado estd muy vinculado con decisiones concretas tomadas por las
elites o lideres politicos de cada nacion. Una acumulacién de decisiones
equivocadas puede, mas rapido de lo que se piensa, convertir a un Lstado
fuerte en uno débil o a uno débil en uno fallido. Por ello, ahora que México
ha empezado a discutir de nuevo el disefio del Estado, es importante estar
consclentes de que mas alld de intereses personales o partidistas, el objetivo
debe ser “levaniar™ un edilicio esiatal equilibrado, que permita electiva-
mente alcanzar una gobernabilidad democratica. Al respecto, en otro lugar
he argumentado (Méndez, 2003) que ello implica balancear, mediante un
gjercicio de “ingenierfa institucional”, los nstrumentos que “dividen” el
poder con los que o “unen”™.

Por supuesto, dicho gjercicio no resulta tacil de desarrollar. $1 bien el
término “ingenieria” contiene la idea de equilibrio que se quiere transmitir
y puede representar una guia util en el disetio del Estado, puede también
hacer creer de manera equivoca que para construir un Lstado solido basta
con seguir una serie de principios. No obstante, existen obvias diferencias
en la precision de los instrumentos de las ciencias sociales y las naturales,
en buena medida porque las situaciones sociopoliticas son siempre tnicas
y complejas como para apresarlas en [ormulas conceptuales simples. Por lo
anterior, si bien algunos autores, como Sartori (2000}, han wilizado ese
érmino en relerencia al Estado, otros, como Malloy (Malloy v Von Metten-
heim, 1998), han preferido el quiza un poco mas humilde de “artesania
estatal” (statecraft). Ademas, por desgracia ésta es un drea de estudios en
realidad aun poco desarrollada.

Por estas y atras razones, 1o es posible presentar aqui una propuesta de
disefio balanceado para el Estado mexicano. Con todo, se pueden al menos
presentar algunas consideraciones sobre los instrumentos institucionales
que podrian utilizarse para desarrollarla en relacion con los cuatro grandes
ambitos de reforma del Estade que se han mencionado anteriormente: de-
mocralizacion, privatizacion, descentralizacion v modernizacion.

En cuanto al primer ambito, entre los mecanismos que separan al po-
der estdn por supuesto las elecciones periddicas, que limitan temporalmen-

hablaba de la dualidad del Ustadoe, en la que éste es “de un lado, una construccion social
y de otro, una insttucion juridica”. Aungue se ha wilizado a algunos autores de la weo-
ria del listado para justificar el autoritarisme, dicha teoria también puede servir para
reconeocer la impertancia que tiene, especialmente en los paises en desamollo, alcanzar
un Fstado democratico que a la vez sea “capaz”,
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te a cada gobierno, v 1a division de poderes. A su vez, entre los mecanisimos
que individualmente podrian servir para sumar poder o fomentar la coope-
racion politica estarian los que otorgan capacidades legislativas al Gjecutivo
(iniciativa legislativa presidencial, especialmente en su vertiente de “urgen-
te resolucion”, el veto presidencial, sobre todo el parcial, los decreros legis-
lativos temporales del Ejecutivo, el referéndum, ete.), asi como capacidades
ejecutivas al Legislativo (desde la ratilicacion, critica o censura del gabinete
v las comisiones legislalivas revisoras en regimenes presidenciales hasta la
propia conlormacion del Ejecutivo a partir del legislativo en los parlamen-
tarios). Los sistemas electorales de mayorfa tienden a favorecer la goberna-
bilidad, mientras que los proporcionales, la representatividad. En términos
generales, podria pensarse que los mecanismos que favorecen la responsa-
bilidad, la profesionalizacion y los “juegos de largo plazo”, como la reelec-
cion, promueven también la cooperacion.

Ll segundo dmbito en el que se pueden establecer mecanismos para
separar o unir el poder es el de las relaciones Cstado-sociedad. Como va
dijimos, la privatizacién tiende a dividir el poder, en la medida en que le
quita poder econdmico al Estade v fomenta la emergencia de actores priva-
dos importantes. Un contrapeso institucional en este ambito serfan las co-
misiones reguladoras, siempre y cuando éstas posean la suliciente auono-
mia, prolesionalismo y capacidad para promover los intereses nacionales y
la accion colectiva en sus respectivas dreas de competencia. La participa-
¢ion de las organizaciones de la sociedad civil en la formulacion, gjecucion
y evaluacion de las politicas puhblicas podria también ser Gl para balancear
¢l poder de los grandes empresarios.

Un tercer @mbito es el de las relaciones intergubermamentales. In este
caso, una estructura federal divide el poder porque garantiza la existencia
de varias esferas de gobierno: nacional, regional v local. Dicho poder se
puede dividir aun mas si, por ejernplo, se instaura un “federalismo dual”,
en el que hava una asignacion de facultades o funciones “exclusivas™ para
los distintes ambitos. Por otro lado, entre los mecanismos que pueden “su-
mar poder” estan las instancias de coordinacion intergubernamental y un
diseno adecuado de [acultades “concurrentes”.

Finalmente, el ambilo de la modernizacion gubernamental 1ambién
ofrece un espacio para el desarrollo de instrumentos de ingenieria institu-
cional. Por gjemplo, ¢l servicio profesional de carrera suele dividir el poder
al interior de una organizacion publica, va que quita a los divectivos la ca-
pacidad de nombrar a todos los integrantes de ésta; sin embargo, también
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puede unirlo si viene acompanado por sistemas etectivos de planeacion,
evaluacion del desempeno ¢ incentivos. Ademds, si se instaura en distintos
organos, poderes o ambitos de gobierno, puede servir para fomentar la
cooperacion entre ellos, ya que promueve “juegos cooperativos” de largo
plazo y una comunicacion mayor y sobre hases mas téenicas. Provee asi esa
autonomia integrada que ha estado en la base del éxito de algunos paises
del sudeste asiatico (Evans, 1993). Los mecanismos para el acceso a la in-
[ormacion vy 1a rendicion de cuentas también tienden usualmente a lomen-
Lar la cooperacion entre awtoridades a [avor del interés nacional.

Comao ya se dijo, no hay recetas para combinar los diversos instrumen-
tos nstitucionales adecuadamente. Su balance constituye un complejo
ejercicio de “artesania” o calibracion que debe adaptarse a las condiciones
de cada pais y que debe considerar multiples factores, desde el tipo de sis-
tema electoral y el nimero y naturaleza de los partidos, hasta las capacida-
des ejecutivas o legislativas de los distintos poderes.

[n general, existen diversas posibilidades para combinar estos instru-
mentos con el in de constiuir un Estado democratico sélido. Los instru-
mentos de un determinado ambito pueden ser balanceados con otros del
mismo o dilerente ambito. Un ejemplo de combinacion de ambitos distin-
o5 lo ofrece, por ejemplo, el desarrollo en Fstados Unidos de una repibli-
ca lederal basada en elecciones periodicas y la division de poderes junio
cor la prolesionalizacion en los congresos y ejecutivos lederales y estatales,
a fin de reducir la inestabilidad y fragmentacion en las politicas publicas.

En general, Tos instrumentos se combinan de distinta forma en los distin-
tos tipos de régimen, lo que en parte ha generado un debate entre los defenso-
res del régimen parlamentario v los que defienden el presidencial. Unos argu-
mentan que en el primero se pueden tomar decisiones mds coherentes y
oportunas, aunque también se advierte que pueden cometer mas facilmente
grandes ertores. Por otro lado, a pesar de que las democracias presidenciales
quizd eviten mejor estos ultimos, pueden caer con mavor facilidad en la para-
lisis 0 el cambio excesivamente gradual. Existen también autores que arguimen-
tan a lavor del semi-presidencialismo, un lipo de régimen con ciertas limitacio-
nes y riesgos, pero gue en mi opinion ameritarfa una mayor discusion de la que
ha tenido, al menos en México, ya gue considero que un debate completo so-
bre la reforma del Estado en nuestro pais deberia incluir tanto la conveniencia
de mejorar el régimen actual comao la de cambiarlo (Méndez, 2007).

Independientemente de esta discusion sobre tipos de régimen, debe te-
nerse mucho cuidado con la utilizacion aislada de algunos de los mecanismos
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arriba expuestos; por ¢jemplo, adoptar la censura del gabinete sin incluir la
disolucién del Congreso cuando dicha censura es aprobada podria fomentar el
conflicto mas que la cooperacion inter-institucional. Asi, lo que parece quedar
claro es que, al menos en regimenes presidenciales como el mexicano, es im-
portante combinar estos insnumentos de manera tal que se minimice la posi-
hilidad del impasse v se permita, dentro el marco de un gobiermo democritico,
la emergencia de un liderazpoe para el desarrollo de las politicas pablicas.

Vale la pena notar, en este sentido, que algunos paises, como Brasil,
han optado por darle mayores capacidades al presidente; esto, combinado
con olrog lactores, ha permitido la aprobacion de algunoes cambios y politi-
cas importantes no obstante la existencia de un gobierno dividido, aunque
no sin ciertas dificultades v limitaciones. Ouros paises han preferido mez-
clar mecanismos presidenciales v parlamentarios dentro de un régimen
esencialmente presidencial, como Pert, aunque en el caso de este pais en
particular los resultados no pavecen haber sido muy positivos.

Quiza Colomer v Negrerto describen bien el dilema de disefio que se
enfrenta al momento de optar por una u otra de estas vias: “promover el
gobierno dividido entre poderes con capacidad de veto equivalente es una
invitacion a la paralisis, [mientras que| dotar al Poder Ejecutivo de los me-
dios para superar esta paralisis en [orma unilateral puede conducir a cam-
bios socialmente inelicientes” (Colomer y Negreto, 2003: 73-74).

En todo caso, ademds de sus potenciales riesgos, si el relorzamiento del
presidente fuera la mejor opcion para equilibrar adecuadamente un régi-
men presidencial,'® ella pareceria ser la menos factible justo en los casos en
los que mas se requiere (como podria ser el mexicano), ya que un Congre-
so fuerte dificilmente optara por debilitarse a sf mismo."!

REFLEXIONES FINALES

En los altimos 23 anoes, México, como otros paises de América Latina, bus-
6 realizar varias relormas dirigidas a limitar el poder estaal: la privatiza-
cion, la democratizacion, la descentralizacion y la modernizacion guberna-

= Para una propuesta en este sentido puede verse Hermandez, 2007.

=1 Para una evaluacion de distintas alternativas de disefio institucional para México
en [uncion de los criterios de conveniencia v lacubilidad vease Méndez, 2007, Una
clasilicacion de las presidencias de los paises latinoamericanos en luncion de sus capa-
cidacdes se encuentra en Swein et al., 2006,
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mental. Tos diversos andlisis contenidos en ¢l presente volumen permiten
notar que en nuestro pafs estas reformas han avanzado en forma desigual,
Ademas, las que han avanzado en mayor medida no han producido todos
los beneficios esperados v si, en cambio, varias consecuencias no previstas.

Los capitulos de este volumen presentan los alcances vy limites de di-
versas politicas publicas en nuestro pais. En conjunte, muestran que tras
las relormas realizadas existe un serio délicit de capacidad estatal en Méxi-
co, al grade que, si bien no estamos ante un Estado [allido, si ante un Esta-
do débil, esto es, poco capaz para proveer bienes pablicos y enlrentar a
diversos poderes [acticos. En buena medida, ello se ha debido al gobierno
dividido, que aunque no impide cierta colaboracion entre los actores poli-
ticos, tampoco la promueve en la medida en que se requicre para resolver
los agudos problemas de la nacion.

In la vltima década lo anterior ha tenido efectos negativos sobre la
competitividad nacional y sobve la satisfaccion ciudadana con la democra-
cla. Aunque estos efectos podrian en algin momento producir los cambios
que el pats necesita, también es posible que ello no suceda o que no suceda
a tiempo. Diversas experiencias muestran que en este contexto el quiehre
de las democracia puede darse, ya que la division y la insatislaccion politi-
cas abonan en cierta medida la emergencia de gobiernos populista-autori-
Larios. Por desgracia, como se sefialé, una acumulacion de decisiones equi-
vocadas puede mas rapido de To que se plensa convertir a un Estado luerte
en une débil o incluso unoe débil en uno fallido.

De esta manera, ahora que Méxica ha empezado a discutir de nuevo ¢l
diseno del Fstado, es importante que estemos conscientes de que mas alld
de intereses personales o partidistas, el objetive debe ser “levantar” un edi-
ficio estatal equilibrado, que permita efectivamente alcanzar una goberna-
bilidad democratica. Dicho objetivo puede ser mejor alcanzado cuando,
mediante un ejercicio de “ingenieria institucional”, se balancean los instru-
mentos que “dividen” el poder con los que lo “unen”. En este texto se exa-
minaron algunos de ellos, v se sefialo que pueden combinarse mecanismos
de distintos dambitos, pero no hay recetas para integrarlos adecuadamente,
El desarrollo institucional involucra un camino dificil de recorrer, lleno de
riesgos y que. paradojicamente, es alectado por los propios problemas que
Lrata de resolver. Constiluye un complejo ejercicio de “arlesania” o calibra-
cion que debe adaplarse a las condiciones de cada pais v que debe conside-
rar multiples factores. Lo importante es combinar estos instrumentos de
manera tal que se minimice la posibilidad de la paralisis institucional v se
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permita, dentro el marco de un gobierno democrético, la emergencia de un
liderazgo para el desarrallo de paliticas publicas efectivas. Lograrlo es pro-
hablemente el mavor reto que México enfrentara en la segunda década del
siglo xx1.

Jost Luis Mrevprz*
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INTRODUCCION

El régimen autoritario mexicano tuvo dos caracteristicas distintivas: la he-
gemonia de un solo partido politico, el Partido Revolucionario Institucio-
nal (PR} v la concentracion del poder en la Presidencia de la Republica
{Padgett, 1976: Cosio Villegas, 1972). Durante décadas, el PrI monopolizo
el acceso a los puestos de eleccion y la designacion de los cargos adminis-
trativos en los gobiernos lederal, estatal y municipal. Fl jele del Ejecutivo
lederal, como lider de facto del partido hegemanico, ejercio una inlluencia
dominante sobre oLros organos constitucionales involucrados en el proceso
de formulacion de polfticas publicas. Una vez que se pronunciaba por un
cambio, no habia otra institucion capaz de detenerlo w obligarlo a modih-
car su contenido,

l‘ormalmente, la Constitucion estipulaba la separacién de poderes entre
el Ljecutivo v el Legislativo. Ln la practica, sin embargo, el Congreso estaba
subordinado a la autoridad presidencial (Gonzilez Casanova, 1967; Carpizo,
1977; Weldon, 1997; Casar, 1996, 2002). Asi, a pesar de que la Constitucion
hacia del Congreso el principal depositario del Poder Legislativo, el presiden-
te de la Republica desempenaba un papel dominante en la confeccion de las
leyes y, por consiguiente, en la lormulacion de las politicas pablicas.

El régimen autoritario mexicano tenia una considerable capacidad para
producir cambios en politicas piblicas. En ocasiones, estos cambios adqui-
rian un tono dramiético debido a su magnitud y velocidad. Tal tue el caso
de la expropiacion de la industria petrolera en 1938 o de la banca mexicana
en 1982, Fn respuesta a las situaciones criticas, la Presidencia contaba con
la capacidad de producir “politicas de choque™ cambios rapides y profun-
dos para controlar una emergencia (Philip, 1991). Pero aun bajo circuns-
tancias normales, el jefe del Cjecutivo tenia el poder de modificar sustan-
cialmente el statu quo, aunque ello involucrara reformas constitucionales. A
decir verdad, el Congreso ejercia cierta influencia, pero no era un verdade-
ro contrapeso al poder presidencial (Padgett, 1976).

La wransicion del autoritarismo a la democracia supuso el desmantela-
miento del sistema de partido hegemonico. Por medio de un proceso largo
v complejo, que se acelero a partir de las elecciones presidenciales de 1988,
¢l dominio absoluto del pri sobre la politica dio paso a un sisterna competi-
tivo (Tujambio y Vives, 2000). Ta transicion permitio el desarrollo de dos
fuerzas politicas capaces de disputarle el poder ¢l pri: la antigua oposicion
de centro-derecha, ¢l Partido Accidn Nacional (aN}, v el centro-izquierdista
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Partido de Ta Revolucion Democratica (PR}, producto de la alianza entre
disidentes del Pri1 v la izquierda socialista.

El crecimiento de la oposicion cambid el balance de poder en el Con-
greso v el papel del Poder Cjecutivo en la confeccion de las politicas, antes
de que el viejo partido hegemonico perdiera la Presidencia de la Republica
en el ario 2000. En la eleccion intermedia de 1997, el pr1 perdis por prime-
ra vez su mayorfa en la Camara de Diputados. A partir de entonces se inicio
una nueva era en la politica mexicana —la era del gobierno dividido—,
pues desde entonces ninguin partido politico ha sido capaz de ganar la Pre-
sidencia y tener la mayoria en el Congreso.

En 2000 se dio por primera vez la alternancia en la Presidencia de la
Republica, Vicente Fox Quesada, postulado por el ran, derrotd al candida-
to del pri, Francisco Labastida Ochoa. Pero en el Congreso la historia fue
distinta. Il raN no sélo se quedo sin conseguir la mavoria, sino que el PRI se
mantuvo come primera fuerza politica, tanto en la Camara de Diputados
como en ¢l Senado. In las elecciones intermedias subsecuentes, el contin-
gente legislativo del pan se hizo incluse mas pequerio.

El gobiemo dividido no es un fenémeno politico pasajero, sino un
“equilibrio estable”™ inducidoe por el sistema electoral. La representacion
proporcional, junto con otras instituciones, limita considerablemente la ca-
pacidad de un solo partido de alcanzar la mayoria en el Congreso. En la
Camara de Dipulados hay un limite constitucional a la sobrerrepresenta-
cion del partido mayoritario. En ¢l Senado, la combinacion de senadores de
primera minoria v representacion proporcional garantiza la dispersion del
poder ¢ inhibe que un solo partido obtenga la mayoria. Asi quedo demos-
trado en las elecciones presidenciales de 2006, en las que el pax mantuvo
el poder, pero bajo condiciones de gobierno dividide.

Como afecta el nuevo equilibrio constitucional, conocido como go-
bierno dividido, la confeccion de los cambios legislativos? El argumento
desarrollado en este capitulo es que la transicién hacia la democracia debi-
lits las condiciones que hicieron posible la centralizacion del poder en la
Presidencia de la Republica. El gobierno dividide convirtio al Congreso en
un centro auonomo de toma de decisiones. For consiguiente, la [uente de
carmbio politico regresd al Congreso. El presidente aan retiene una inlluen-
cla importante en la confeccion de las politicas publicas, va que puede
presentar iniciativas ¢ intluir en el contenido de las leves al apelar directa-
mente a la opinion publica v ¢jercer el poder del veto presidencial. Sin
embargo, ha perdido la capacidad de controlar la incidencia y la direccion
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de los cambios. Ta Presidencia dominante ha dejado de existr, para dar
lugar a un Poder Ljecutivo acotado vy potencialmente marginal,

LA CONDICION FALTANTE

Durante las décadas de partido tnico, la concentracion del poder en la
Presidencia [ue una practica regular en la polilica mexicana. La investiga-
cion académica muestra gue la [uente de esta practica no lue la Constitu-
¢ion en si, sino un conjunto de lactores metaconstitucionales sostenidos
por la hegemonia del eri (Carpizo, 1977; Weldon, 1997; Casar, 2002}, Sin
embargo, ¢l desarrolle de un sistemna de partidos competitivo ming las con-
diciones que hicieron posible la practica metaconstitucional de una Presi-
dencia dominante. La democratizacion eliminé una de las condiciones ne-
cesarias para la concentracion de poder dentro del régimen presidencial
mexicano: el gobierno unificado.

El estudio comparativo de los poderes constitucionales de los jefes del
Ejecutivo en regimenes presidenciales muestra que el presidente mexicano
es uno de los menos poderosos en América Latina (Shugart y Carey, 1992
Mainwaring v Shugart, 1997; Shugart vy Haggard, 2001). Los instrumentos
constitucionales del presidente mexicano para inducir la accién del Con-
greso y moldear los resultados de las politicas son limitados en compara-
¢ion con otros regimenes presidenciales.

Shugart ¥ Haggard (2001} elaboraron un indicador del poder presi-
dencial basado en cuatro instrumentos constitucionales disefiados para que
los presidentes incidan en la Legislatura: veto en paquete, veto parcial, au-
toridad de decreto presidencial v exclusividad para iniciar legislacian. Ellos
otorgan el valor de ocho, el mas alto posible, a aquellos presidentes que
tienien a su disposicion los cuarre instrumentos. Si el presidente no tiene
ninguno de esos poderes, el valor del indicador es cero.

De acuerdo con Shugart y Haggard (2001, el jele del Ejecutivo mads pode-
roso en América Latina es el presidente de Argenting, seguido por los de Chile,
Colombia, Pertl y Brasil. En contraparte, segin los poderes del Ejecutivo para
influir en Ta hechura de la legislacion, Tos paises en que ¢l presidente tiende a
desemperiar un papel marginal son Nicaragua, Paraguay y Venezuela, Elindi-
cador para Ta Presidencia mexicana es de uno, ¢l cual To ubica en Ta categoria
de presidencias potencialmente marginales. Fl instrumento mas poderosa con
que cuenta el presidente mexicano en su trato con ¢l Congreso es el vero,
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Pero incluso el poder de veto del presidente mexicano parece muy Ji-
mitado en comparacion con los de otros presidentes de América Latina. Por
cjemnplo, la Constitucion argentina provee al presidente con el poder de
vetar parcialmente las leyes aprobadas por el Congreso. Ll veto parcial le
permite al presidente argentino regresar al Congreso las partes de una ley
que él objeta y publicar el resto. En México, el Presidente solamente cuen-
La con el velo en pagquete. Aunque la Constitucion le permite hacer obser-
vaciones “en el todo o en sus partes” a las leyes aprobadas por el Congreso,
solo puede promulgar leyes como son aprobadas en el Congreso.

Lo mds importante s que la Constitucion mexicana no provee al pre-
sidente de ningun poder para defimir la agenda del Congreso. Ciertamente,
el presidente tiene la autoridad de iniciar legislacion; sin embargo, el Con-
gresa no tiene ninguna obligacion constitucional de pronunciarse respecto
a iniciativas de ley enviadas por el presidente. De hecho, salvo el presu-
puesto, la legislacion iniciada por el Ljecutivo pasa por el mismo procedi-
miento que cualquier otra iniciativa de ley!

Por otra parte, un nimero considerable de presidentes latinoamerica-
nos, incluyendo los de Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador y Pert, tienen
el poder de emitir decretos presidenciales v temporalmente modilicar la
legislacion existente sin el consentimiento del Congreso. El presidente chi-
leno no sélo tene la autoridad exclusiva de introducir la ley de presupues-
Lo, sino que también la propuesta del Ejecutivo tiene un estatus constitucio-
nal especial: se convierte en ¢l “punto de reversion” en la negociacion entre
¢l Congreso y el presidente., En otras palabras, la propuesta presupuestal del
Fjecutivo se convierte en ley si el Congreso falla en aprobar la iniciativa de
presupuesto dentro del tiempo acordado por 1a Constitucion o si el primero
veta la version presupuestal del Congreso v éste no logra superar el veto. Ll
presidente mexicano solo tiene la autoridad exclusiva de presentar las ini-
clativas cle Presupuesto de Egresos v Ley de Ingresos, pero una vez en el
Congreso sus poderes para influir en el resultado son muy limitados.?

' il orcen juridico del Congreso mexicano estipula que las comisiones permanen-
tes tienen la obligacion de dictaminar las iniciativas cinco dias hibiles deqpuﬁ'*q de su
presentacion. Sin embargo, esta cldusula ha quedado sin efecto debido a la ausencia de
mecanismos para hacerla cumpliv, Bl riempo en que se dictamina una iniciativa es muy
variable v la gran mayoria se quedan sin dictaminar en los archivos de las comisiones.

< En México. el presupuesto inclaye dos leves diferentes v cada una pasa por dis-
tintos procedimientos legislativos. Primero, la Ley de Tngresos de la Federacion, que
debe de ser aprobada por la Camara de Diputados v el Senado. Segundo, el Presupueslo
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;Como tue posible que un presidente con poderes constitucionales tan
limitados tuviese un papel dominante en el proceso de formulacion de
politicas? De acuerdo con Jeffrey Weldon (1997), tres condiciones hicieron
posible la Presidencia deminante. La primera fue el gobierno unificado: el
control del partido tnico sobre la Presidencia de la Republica v la mavoria
en ambas camaras del Congreso. La segunda condicion fue la disciplina
partidaria: la capacidad de los contingentes legislativos del pri para volar
como un solo blogue en ambas camaras del Congreso. Por aluimo, la terce-
ra [ue el liderazgo presidencial sobre el partido, que especilicamente signi-
[1co que el jele del Bjecutivo tuviera Ta capacidad de delinir Ta posicion del
partido y los recursos para sancionar la falta de cooperacion dentro del pri
en ¢l Congreso.

lLas tres condiciones necesarias se presentaron por primera vez a fina-
les de 1930, con la consolidacién del régimen autoritario de partido tni-
co. De hecho, la Presidencia dominante fue la expresion constitucional de
la hegemonia de un solo partido {Casar, 2002). Como lider de facto del pry,
el presidente fue capaz de influir en las decisiones del Congreso en una
forma mucho mas contundente de lo que ningtn poder constitucional le
hubiese permitido. En sus manos no sole estaba la designacion de wodos
los cargos administrativos en el gobierno [ederal, sino también la designa-
cion de los candidatos del rri a cargos de eleccion en el ambito [ederal,
estatal y municipal. Ta capacidad de los presidentes mexicanos para dis-
pensar patronazgo era en si misma impresionante, ¥ e un contexto en el
que la Constitucion prohibia a los legisladores federales v estatales la re-
eleccion en periodos consecutivos, significoé que el jefe del Fjecutivo tenia
el contral inmediato de la supervivencia politica de los congresistas (Nacif,
1997; 2001, 2002).

Conforme la hegemonia de un solo partido politico fue disminuyendo,
los poderes meraconstitucionales del presidente también. La ransforma-
cion del sistema de partidos que tuve lugar entre 1988 v 1997 fue la prin-

de Egresos de la Federacion. La Camara de Dipulados Uene la prerrogaliva exclusiva de
aprobar el provecto de presupuesto (Weldon, 2002). Este procedimiento constitucional
ha ocasionado una gran controversia entre académicos acerca de si el presupuesto debe
ser inmune al veto presidencial o no {Tena, 1987 valadés v Lujambio. 2000, linal-
miente, el presidente 'ox cuestiond esta interpretacion academica de la Constitucion en
diciembre de 2003, después de que la Camara de Diputados decidié hacer caso omiso
de sus observaciones al provecte de ley de Presupueste. Ta Corte Suprema resolvia la
controversia al defender la faculrad del presidente de vetar la Tey de Presupuesto.
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cipal fuente de cambio en la practica constitucional, Durante este periodo,
el PRI perdio su posicion hegeménica y dio paso a un sistema de partidos
competitivo, La oposicion (principalmente el pay y el PRD} experimenté un
crecimiento sustancial, tanto en votacién nacional come en el numero de
escafios del Congreso. Las elecciones intermedias del Congreso de 1997
fueron un punto de inflexién en este proceso. El pr1 sufrié una caida de
10% en su apoyo electoral v perdio su mayoria en la Cimara de Diputados
por primera vez desde su [undacidn, en 1929, como Partide Nacional Re-
volucionario (PNr). Se quedd a 13 escanos de obtener la mayoria en 1a Cd-
mara de Diputados, pero logro alerrarse a sumavoria en ¢l Senado.

Al perder ¢l pri la mayoria en ¢l Congreso, el equilibrio constitucional
de poderes cambio sustancialmente. En palabras de Weldon (1997), se su-
primid la primera de las tres condiciones necesarias para la concentracion
de poder en la Presidencia: el gobierno unificado. Iin efecto, con el gobier-
no dividido, los poderes partidistas del presidente fueron insuficientes para
asegurar mavorias legislativas. Cl reparto del Poder Legislative entre varios
partidos oblige al presidente a negociar su programa legislativo con la opo-
sicion. Los partidos de la oposicion se convirtieron en “jugadores pivote”
aliados necesarios con la capacidad de bloquear al presidente y su partido
en cualquier intento de cambiar el statu quo legislativo.

Las elecciones del afio 2000 dieron lugar a la alternancia del poder en
la Presidencia de la Repuablica, después de 70 afos de control por un solo
partido politico. Ademas, ¢l control mayoritario del pri en ¢l Senado Negod
asu fim, A pesar de la enorme importancia de estos cambios, las elecciones
de 2000 retorzaron, en lugar de alterar, ¢l equilibrio constitucional de po-
deres establecido en 1997,

Por un lado, auments la dispersion de poder del partido del presiden-
te. [l tamanio del grupo parlamentario del paxv en la Camara de Diputados
después de 2000 fue aun menor que el contingente legislativo del pr du-
rante la segunda mitad del gobierno de Ernesto Zedillo. En 1997 el rr
perdié su mayoria en la Cimara de Diputados, pero conservd su posicion
como primera [uerza politica. Tncluso el presidente Zedillo contd con el
apoyo de una mayoria del vrien el Senado hasta el [inal de su mandato. En

*Enel procesa legislauvo, un “jugador pivole” es aquel cuyvo volo es necesario para
[ormar una coalicion ganadora: hace la dilerencia entre ganar o perder una volacisn en
el pleno. Lin la lormacidn de coaliciones legislativas se convierte en el eje sobre el cual
se constiuyen mayorias decisorias, Véase Krehbiel, 1998,
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cambio, ¢l grupo parlamentario del rav fue reducido a la segunda fuerza
pohtu‘:a en ambas cdmaras del Congreso.

La dispersion del poder se mantuvo dentro de ciertos limites para per-
mitir que el presidente ¥ su partido conservaran su posicion como un pun-
to de veto en el proceso de formulacion de politicas. En efecto, al controlar
al menos un tercio de los escafios en la Camara de Diputados o el Senado,
el pav [ue capaz de mantener el poder de veto del presidente. Asi impidio
que los partidos de oposicion pudieran imponer cambios legislativos uni-
lateralmente y anularan por completo la inlluencia del Poder Ejecutivo en
la hechura de Tas leyes.

EL VIEJO Y EL NUEVO ESTILO DE HACER LEYES

Ll analisis de los poderes constitucionales del presidente mexicano genera
expectativa respecto de la relacion entre el presidente y el Congreso: si
desaparece el gobiemo unificado, cae también la Presidencia dominante. El
gobierno dividido sobrevino en 1997 v desde entonces la dispersion de
poder ha ido en aumento. jHay alguna evidencia empirica que conlirme el
cambio en la prictica constitucional?

El principal indicador que prueba el [in de la Presidencia dominante
en México es la contribucion del Poder Ejecudivo al volumen total de legis-
lacion aprobada. Lo que este indicador muestra s que, en un gobierno
unificado, el presidente definfa la agenda legislativa y el papel del Congreso
se reducia a revisar y aprobar las iniciativas introducidas por el Fjecutivo.
Por otro lado, en un gobierna dividido, el presidente deja de ser la fuente
principal de los cambios legislativos v el Congreso asume la iniciativa.

Los datos utilizados en este estudio son las iniciativas de ley procesadas
en la Camara de Diputados v en el Senado durante cuatro legislaturas
{1991-2003). Las fuentes usadas para la Camara de Diputados son los Cua-
dernos de Apoye (Sistema Integral de Inlormacion y Documentacion de la
Camara de Diputados) y la Gaceta Parlamentaria de la Cdmara de Diputados.
Los Cuadernos de Apoyo son una publicacion periodica que compila inlor-
macion sobre las iniciauivas de ley presentadas y procesadas en la Camara
de Diputados. Sus propias fuentes son: el Diario de Debates de lo Camara de
Diputados, el Digrio Oficial de la Federacion v la Gaceta Parlamentarig, Dado
que esta serie no cubre la IVTTT Legislatura (2000-2003), la fuente utilizada
para este periodo fue la Gaceta Parlamentaria.
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La Gacete es una publicacion electronicat que actualiza periodicamen-
te la Secretaria de Servicios Parlamentarios de la Camara de Diputados. Las
fuentes de datos para el proceso de legislacién en el Senado son el Diario de
los Debates del Senado de la Republica del periodo 1991-2000 v el sitio web
del Senado de la Republica’ para el periodo 2000-2003,

Las fuentes utilizadas en este estudio permiten crear una serie de tiem-
po que cubre cuatro legislaturas, de 1991 a 2003, Las primeras dos de la
serie {1991-1994 v 1994-1997) operaron bajo un gobierno unilicado y con
el rri controlando la Presidencia y ambas camaras del Congreso. Las tlui-
mas dos legislaturas de la serie (1997-2000 v 2000-2003) operaron con un
gobierno dividido, aungue el pri retuvo hasta el ano 2000 la Presidencia v
la mayorfa en ¢l Senado. De hecho, la IVTIT Legislatura {2000-2003) fue la
primera en que ninguna mayoria unipartidista tuvo el control de Ta Camara
de Diputados y ¢l Senado.

Los datos de la Cdmara de Diputados utilizados para este estudio difie-
ren de los reportados por investigaciones previas sobre el proceso legislati-
vo, tales como Nava, Weldon y Yafiez (2000), Casar (2002) v Weldon
(2004). Existe una doble ventaja en utilizar los Cuadernes de Apovo v la
Gaceta Parlamentaria. Por un lado, la base de datos esta disponible al pa-
blico v, por otro, permite continuar con la serie cronologica hasta el inal de
la LVTIT Legislatura (2000-2003).°

Los cuadros 1.1 y 1.2 muestran, respectivamente, ¢l namero de leyes
originadas y aprobadas por la Camara de Diputados v ¢l Senado en cada
una de las cuatro legislaturas. Los datos estan desglosados de acuerdo con
la fuente que presentd la iniciativa. La Constitucion mexicana otorga auto-
ridad para iniciar legislacion federal a tres posibles fuentes: legisladores
federales (diputados v senadores], Presidente de la Republica y legislaturas
estatales.” [n cada celda hay una cifra que indica el porcentaje que repre-
senta el numero de iniciativas respecto al total que aparece en la parte infe-
rior de cada columna.

* <huipifgacetadiputados. gobomos.

* ewnmsenddo.gob.mx.

¥ Nava, Weldon v Yafiez, 2000, y Casar, 2002, olrecen solo inlormacién parclal
acerca de la LVLL Legislatura {1997-2000). la primera gue operd en un gobierno dividi-
do. Nava, Weldon v Ydniez, 2000, tomaron sus daos direclamente del Diario de Debates
de la 11, Cdmara de Diputados,

T Incluyende la Asamblea Tegislativa del Distrito Federal, que sélo puede iniciar
legislacion perteneciente al gobierno de la ciudad de México.
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lLas iniciativas de ley presentadas por los legisladores federales se des-
glosan de acuerdo con el partido politico al cual pertenecen. Las leyes ori-
ginadas por legisladores de mas de un partido politico aparecen en la cate-
goria de “iniciativas conjuntas”. Las iniciativas que aparecen en la categoria
de “Oposicion” son la suma de la legislacion iniciada por todos los parti-
dos, a excepcion del partido del presidente. Fste es un indicador en rela-
clén con legislacion iniciada por la opoesicion y aprobada por cada Camara.
Los proyectos de ley se desglosan de acuerdo con la parte del Congreso al
que perlenecen.

Algunos tipos de legislacion han sido excluidos de log datos presenta-
dos en los cuadros 1.1 y 1.2, Los datos en ambos cuadros solamente com-
prenden iniciativas de ley por las que cada Camara —la Camara de Diputa-
dos en ¢l cuadro 1.1 y el Senado en el cuadro 1.2— fue “Camara de origen”.
Por ejemplo, el cuadro 1.1 excluye las minutas del Senado: iniciativas apro-
hadas por éste que se enviaron para su aprobacion (revision) en la Camara
de Diputados. Las minutas de la Camara de Diputados también fueron ex-
cluidas del cuadro 1.2. Finalmente, los datos reportados en los cuadros 1.1
v 1.2 toman en cuenta solamente iniciativas de ley que involucran cambios
a leyes o enmiendas constitucionales; quedan [uera permisos, condecora-
ciones, puntos de acuerdo y otros tpos de legislacion simbdlica ®

Hay limiles a los datos presentados en los cuadros 1.1 y 1.2 que deben

reconocerse. Uno de ellos es que, al darle el mismo valor a cada iniciativa,
los datos ocultan importantes diterencias en Ta importancia de los provectos
de ley. Otra limitacion es que los datos sobre legislacion aprobada no toman
en cuenta el namero de enmiendas a las que pudieron haber sido sometidas
durante el proceso legislativo. A pesar de estos limites, la evidencia recolec-
tada pone de manifiesto los cambios en la hechura de las leyes, que a su vez
reflejan modificaciones al equilibrio constitucional de poderes.

Existen grandes diferencias entre los provectos de ley iniciados en la
Camara de Diputados v las leves aprobadas por la misma. Fstas diferencias
rellejan que el proceso legislativo comienza realmente en la [ase de comi-
siones, donde el destino de una iniciativa de ley se decide. Las comisiones

% Bl cuadro L2 lambién excluye tratados internacionales. Cste es un tpo de lepisla-
cidn que pasa por un procedimiento especial. Ll presiclente de la Republica tiene la auto-
ricad exclusiva de negociar los tratados intermacionales v someterlos a la radficacion del
Senado. Ll Senado procesa los tratados intemacionales con “reglas cerradas™ sélo puede
ratificar o rechazar los tratades intemacionales, pero no puede hacer cambios, 1.a Cons-
titucion requiere solamente una mayoria simple para ratificar rratados internacionales.
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legislativas fijan la agenda en cada Camara, ya que son los dictamenes de
comisiones y no las iniciativas de ley originales lo que se debate ¥ se some-
te a votacion en el pleno. Una gran parte de las iniciativas de ley de la Ca-
mara de Diputados (entre 40 y 77%) de las cuatwro legislaturas no paso al
pleno, ya que se quedd en la etapa de comisiones. En el Senado, 1a propor-
cion de iniciativas que se quedaban en la etapa de comisiones alcanzé has-
ta 87% en la LVIII Legislatura (2000-2003).

Fl cuadro 1.1 muestra los dilerentes comportamienios en la Camara de
Diputados en un gobierno unilicado y en un gobierno dividido. Cuando el
PRI Lenia la mayoria en ambas camaras del Congreso (legislacuras TV y IVT),
los proyectos de ley presentados por el Ejecutivo representaron entre 82 v
77% del total de miciativas de ley aprobadas por la Camara de Diputados,
Ta contribucién del Fjecutivo para el volumen toral de la produccion legis-
lativa superd por muchoe al conjunto de las otras fuentes, incluido el grupo
parlamentario del pr1.

La inmensa contribucion del Poder Cjecutivo confirma el liderazgo
presidencial sobre el contingente legislative del pri. El liderazgo implica
delegacion v el grado en que el pr1 delego facultades al presidente de la
Republica [ue sustancial. La mayoria de la legislacion promulgada por el
Congreso [ue elaborada en el Poder Ejeculivo. Como muestra el cuadro
1.1, la legislacion iniciada por los diputados representd solamente entre 17
y 22% del numero total de las iniciativas de ley aprobadas por Ta Camara
de Diputados de 1991 a 1997

La contribucion del grupo parlamentario del prial volumen total de
legislacion varié entre 6 v 7%, a pesar de que dicha fraccion contaba con la
mavoria de votos en la Camara de Diputados. Incluse, s6lo un tercio de las
iniciativas de ley promovidas por el Fri fueron aprobadas, lo cual sugiere
que los legisladores del PRI no eran agentes a cargo de la elaboracion del
programa legislativo del partido.

El cnadre 1.1 también muestra que, en un gobierno unificade, el papel
de la mayoria era impedir que los partidos de oposicion interfirieran en la
aprobacion del programa legislativo de gobierno cuya delinicion quedaba a
cargo del Poder Ejeculivo. Aungue los partidos de oposicion iniciaban una
parte importante de lalegislacion, pocas veces las inicialivas avanzaron mids
alld de las comisiones. Las niciativas de ley presentadas por los partidos de
oposicion variaron entre 32 v 57%, pero su contribucion al volumen total
de la legislacion aprobada por la Camara de Diputados oscild solo entre 5
y 13 por ciento.
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Fn suma, ¢l cuadro 1.1 confinma que en un gobiemo unificado las
mayorias del pri en el Congreso se limitaron a revisar y a aprobar ¢l progra-
ma legislativo, tal como lo definia el Poder Gjecutiveo. El presidente de he-
cho no solo era el jefe del Cjecutivo sino también del Legislativo. Como
consecuencia, prevalecié un modelo centralizado de formulacion de politi-
cas publicas, en el que el Poder Ejecutive definia el contenido del cambio
con escasa contribucion de otros actores politicos.

Fl cuadro 1.1 también muestra la gran inlluencia que el gobierno divi-
dido ha tenido en el proceso legislativo. La Camara de Diputados recuperd
mucho del terreno cedido al Ejecutivo. En un gobierno dividido, la Cama-
ra de Diputados experimentd un nuevo activismo legislativo. El volumen
de legislacion iniciada por los diputados se incrementd rapidamente, De las
117 v 165 iniciativas presentadas durante las ultimas dos legislaturas con
el dominio del PRI, se pasé a 549 y 1 060 durante las primeras dos legisla-
turas con gobierno dividido. De mavor relevancia resulta la contribucion
de los diputados al volumen de legislacion aprobada por la Camara, que
oscilo entre 17 v 22% de 1991 a 1997, v crecio hasta 79 v 76% para las
primeras dos legislaturas en un gohierno dividido.

Mucho del activismo legislativo que mostro la Cdmara de Diputados
después de 1997 provino de los partidos de oposicion. El namero de ini-
ciativas introducidas por los partidos politicos de oposicion se incremento
sustancialmente, al mismo tiempo que decrecio el niamero de iniciativas
promovidas por ¢l Ejecutivo. En cuanto ¢l equilibrio de poderes, todos los
actores politicos hicieron un ajuste en su comportamiento legislative. Los
legisladores de oposicion notaron que su capacidad de influir en el proceso
de legislacion se habia incrementado de manera importante, A su vez, res-
pondieron con la presentacion de iniciativas en dreas de legislacion que
habian sido reservadas exclusivamente para el Gjecutivo.

El hecho de mayor rascendencia es que los partidos de oposicién se
volvieron actores relevantes en el cambio legislativo. Bajo el dominio del
PR, la contribucion de los partidos de oposicion al volumen total de la le-
gislacion variaba entre 5 v 13%. Este indicador se dispard hasta 50 y 44%
durante las primeras dos legislaturas con gobierno dividido. La importan-
cia de este cambio no puede exagerarse; con gobierno dividido, la contri-
bucidon de los partidos de oposicion al volumen total de Ta legislacion ha
sido mayor a la que han hecho el presidente y su partido juntos.

Por su parte, el presidente Zedillo advirtio que la probabilidad de que
sus iniciativas tuvieran éxito habia disminuido. Por ello, recorté su agenda
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legislativa. Durante la segunda parte de su mandato, el namero de niciati-
vas promiovidas por el Fjecutivo bajé de 83 a 32. La agenda legislativa del
gobierno se incrementd notablemente cuando Fox toma posesion en 2000,
pero permanecié mucho mas abajo de los niveles alcanzados con el gobier-
no unificado.

Quiza el indicador mas importante del impacto del gobierno dividido
sobre el equilibrio constitucional de poderes es la contribucion del Poder
Ejeculivo al volumen total de legislacion producida por la Camara de Dipu-
tados. En las dos allimas legislaturas en las que el pri Luvo la mayoria, las
iniciativas promovidas por el Ejecutivo representaron entre 82 y 77% del
total de iniciativas aprobadas por la Camara de Diputados. Cuando ¢l pri
perdio su mayorfa, en 1997, este ndicador disminuyo a 20%. Durante la
primera mitad del sexenio de Fox, la legislacion iniciada por ¢l Fjecutivo
solamente representd 18% del volumen total de 1a legislacion. Claramente,
con el gobiemo dividido el presidente ya no es al mismo tempo jefe del
Ciecutive vy jefe del Legislativo.

El cuadro 1.2 muestra el proceso legislativo en el Senado de 1991 a
2003, Durante este periodo, el Senado experimento una transformacién
que alecto su tamarnio, las instituciones que regulan el acceso a los puestos
y el equilibrio partidista del poder. En 1994 se duplicé el tamario del Sena-
do con la introduccion de dos escarios extra para cada entidad [ederativa;
un escario para el partido que ganara la mayoria en el estado y otro para la
“primera minoria”, es decir, la segunda tuerza electoral en la entidad.

Otra reforma constitucional en 1996 introdujo ¢l sistema actual, segan
el cual hay tres asientos del Senado para cada una de las 32 entidades fede-
rales y una circunscripeion nacional de 32 asientos. De los tres asientos
disputados en los estados, dos son concedidos al partido que gana la ma-
yoria v el restante va a la primera minoria. Los 32 asientos disputados en el
ambiro nacional son distribuidos de acuerdo con la representacion propor-
cional de restos mavores (Molinar y Weldon, 2001 Diaz Caveros, 2003},

Como consecuencia de los cambios en el disefio institucional y el cre-
cimiento del apoyo electoral a los partidos de oposicion, el conwrel del vri
en el Senado disminuyo de 1991 a 2000. En las IV y IV legislaturas, el vri
lenia mas de 70% de los escanos del Senado. En 1997, cuando comenzo el
periodo de gobierno dividido debido al colapso de la mayoria del prien la
Camara de Diputados, el pri todavia fue capaz de aferrarse a su mayoria en

1 Senado. Ta TV Tegislatura {2000-2003) fue la primera sin una clara
mayoria del PRI en el Senado.
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Fl cuadro 1.2 refleja estos cambios en ¢l equilibrio partidista del poder.
Durante la LV v la LY] legislaturas, un periodo de completo predominio del
PRI, el Poder Ljecutive cantrols el proceso legislativo en el Senado. La legis-
lacion iniciada por el Cjecutivo representaba entre 93 y 100% del numero
total de iniciativas aprobadas por el Senado. Efectivamente, el papel del Se-
nado se limitaba a revisar y aprobar el programa legislativo del presicente.

La contribucion de legislacion iniciada por senadores al volumen total
de iniciativas de ley aprobadas por el Senado [ue muy marginal durante el
periodo de predominio del vri. La mayoria del pri parecia haber renunciado

al gjercicio de cualquier tpo de contribucion independiente al proceso le-
gislativo; delegaba toda la iniciativa al Poder Ejecutivo. Tos senadores del
PRI Taras veces iniciaban la legislacion. La oposicion era demasiado pequena
como para hacer una contribucion significativa. Cuando aumenté la oposi-
cion, como en la Lvl Legislatura (1994-1997), el volumen de legislacion
iniciada por los senadores auments, pero los partidos de oposicion en el
Senado todavia eran demasiado débiles para impulsar sus propuestas por
medio de comisiones.

El proceso de legislacion en el Senado cambié considerablemente en
1997, cuandoe el pri perdic la mayoria en la Cdmara de Diputados v el 1a-
mafio de la oposicion en la Camara Alta aumento. A pesar de que el rri
conservaba su mayoria en el Senado, su control sobre la Loma de decisiones
disminuyd. Debido a que el paso de anteproyectos del Senado por Ta Cama-
ra de Diputados requirio la formacion de coaliciones multipartidarias, la
mayorfa priista en ¢l Sevado tuve que estar de acuerdo con ung mayor
participacion de la oposicidn en el proceso legislativa.

Por consiguiente, se desploms la capacidad del presidente de la Repu-
blica para fijar [a agenda legislativa v conducir el proceso legislativo en el
Senado. La contribucion del Cjecutivo al numero total de iniciativas de ley
aprobadas por el Senado disminuvo a 42% en la LVl Legislatura (1997-
2000}, aun cuando el presidente consiguié que aprobaran la mayor parte
de sus iniciativas.

Al contrario, la contribucion de los senadores al volumen total de legis-
lacion aprobada por el Senado se incrementd a 55%. De manera sorpren-
dente, este cambio se debid principalmente a una mayor participacion dJde
log senadores del prien el proceso de legislacion. El namero de proyectos
de ley iniciados por los senadores del pri crecio notoriamente después de
1997, lo que también aumento su contribucion al volumen total de legisla-
cion. Lra claro que los senadores del pri redujeron la delegacion de su au-
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toridad legislativa al presidente. Conforme aumentd la complejidad de la
politica en el Congreso, ya no fue posible conducir el proceso legislativo
desde las secretarias de Lstado.

Las elecciones de 2000 incrementaron la dispersion de poder dentro
del Senado v, por lo tanto, el proceso legislativo se asemejo mucho mas al de
la Camara de Diputados. En la LVIIL Legislatura {2000-2003}, la contribu-
clén del Ejecutive al volumen towal de las iniciativas aprobadas por el Sena-
do continué decayendo hasta 29%. Al mismo tempo, la contribucion de los
senadores siguié aumentando hasta alcanzar un inusitado 71 por ciento.

Lo que distinguio a la TVTTT Legislatura en el Senado de las anteriores
fue Ta fuerza de la oposicion. Con el partido del presidente Vicente Fox —el
raN— reducido a la segunda fuerza politica, la toma de decisiones en el
Senado estaba en manos de la oposicion comandada por el vigjo partido
hegeménico, el pri. Lste v su aliado, ¢l PVEM, que en conjunto tenfan la
mayoria de votos en el Senado, contribuyeron con 45% de las iniciativas de
ley aprobadas por el Senado —por arriba del 43% reunido por el Presiden-
te v su partide.®

El Senado experimentd la misma clase de renacimiento legislativo que
la Camara de Diputadoes. La cantidad de legislacion iniciada por senadores
aumentd de cinco iniciativas de ley en la IV Legislatura (1991-1994) a 403
en la IVITT Legislatura (2000-2003). La mayor parte del nuevo activismo
legislativo vino de la oposicion. Los partidos de oposln ion iniciaron 66% de
las iniciativas de ley presentadas en ¢l Senado en el periodo 2000-2003.
Pero el pan también mostrd una cantidad considerable de actividad legisla-
tiva. Fste partido inicia mas proyectos de ley que el presidente Fox, confir-
mando que los altos niveles de delegacion de autoridad legislativa al Ljecu-
tivo eran cosa del pasado.

Finalmente, los datos en los cuadros 1.1 y 1.2 muestran que el gobier-
no dividido no ha invelucrado ninguna reduccion en la produccién de
cambios legislativos. De hecho, el volumen total de legislacion medido por
el nimero de iniciativas de ley aprobadas por la Camara de Diputados y el
Senado ha aumentado en comparacion con las uliimas dos legislaturas en
las que el rri controlaba ambas camaras del Congreso y la Presidencia. El

# I las eleceiones presidenciales de 2000, el v el peey [ormaron una coalicidn
{la Alianza por el Cambio), que apoyd a Vicente lox en su camparia presidencial. Sin
embarge, después de las elecciones, la alianza se deshizo v el mvEM se convirtié en un
aliado informal del rrien el Congreso w posteriommente, en un socio de coalicidn en
elecciones locales v federales,

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



G2 POLITICAS FUBLICAS

promedio de niciativas de ley aprobadas por el Senado durante una sola
legislatura —un periodo de tres afios— aumentd de 33, bajo un gobierno
unificado, a 45 con un gobierno dividido. En la Camara de Diputados el
aumento de la produccién legislativa fue incluso mas dramatico, de un
promedio de 128.5 iniciativas de lev bajo gobierno unificado a 206 con
gobierno dividido.

De acuerdo con Juan Linz (1990, 1994) las democracias presidenciales
que operan con gobiernos dividides tenen una alta propension a la parali-
sis. Los partidos de oposicion enfrentan allos costos y escasos benelicios
para la lormacion de coaliciones. Por ello muestran regularmente una baja
o nula disposicion a cooperar con el partido en ¢l gohiermo para la aproba-
¢ion de cambios legislativos. El resultado es pardlisis, entendida como la
ausencia de cambios importantes.

Los datos reportados en los cuadros 1.1 v 1.2 no distinguen cambios
menores de cambios significativos y, por tal razon, la pregunta de la paralisis
legislativa permanece abierta. Sin embargo, es muy dificil descartar el incre-
mento en la produccién legislativa como un mero conglomerado de cambios
legislativos irrelevantes. Ademas, el componente mds importante en la pro-
duccién legislativa provinoe de las iniciativas promovidas por los partidos de
oposicion, lo cual contradice la expectativa generada cuando Linz alirma que
la oposicidn carece de incentivos para involucrarse en el proceso legislativo.

Por el contrario, la evidencia parece conlirmar que el gobierno dividi-
do Teva a una mayor competencia, porque influye en la hechura de las le-
yes, ¥ que esta competencia, por definir el contenido de las politicas, incre-
menta laincidencia de cambio pelitico (Ceaser, 1986), Tl gebicrmo dividido
dio fin al monopolio en la confeccion de politicas ejercido por el Fjecutivo
en la era del pri hegemonico. Por esta razon, el gobierno dividido se asocia
con menor injerencia por parte del Cjecutivo en términos relativos v abso-
lutos. Pero la liberalizacion del monopolio del Ejecutive no supone una
caida en la produccicn legislativa, debido a la contribucion de otras fuentes
de cambio, en especial el [ortalecimiento de los partides de oposicion.

UN NUEVO MODELO PARA LA ERA DE GOBIERNO DIVIDIDO

El andlisis de iniciativas de la ley introducidas y procesadas en el Congre-
so mexicano muestra que el gobierno dividido ha tenido un gran impacto
en el proceso de formulacién de politicas. Basicamente, se desarrollaron
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dos nuevas tendencias: ¢l acotamiento del papel del presidente en la con-
feccidon de las politicas v la dispersion de los promotores del cambio le-
gislativo entre los partidos representados en el Congreso. Sin embargo,
estas nuevas caracteristicas necesitan explicacion. ;In qué condiciones la
cormpetencia para moldear el contenido de la politica publica entre dife-
rentes actores politicos lleva al cambio legislativo? ;Como v hasta dénde
puede inlluir el presidente en el resultado de la legislacion con un gobier-
no dividido?

Para explicar la interaccion estraiégica entre el presidente y el Congre-
s0 mexicano, este estudio se basa en ¢l modelo de “politica de pivotes”,
desarrollado por Keith Krehbiel (1996, 1998)."" El modelo original fue di-
sefiado para el caso de Estados Unidos, Krehbiel argumenta que Tos legisla-
dores estadounidenses votan de acuerdo con sus propias preferencias de
politica ¥ que la influencia de los partidos politicos sobre €l comportamien-
to de los legisladores es irrelevante.

Cl modelo desarrollado aqui para el caso mexicano introduce dos res-
tricciones adicionales al modelo original de actores pivote. En primer lugar,
siguiendo el trabajo de Josep Colomer (2003), se incorpora el supuesto de
una luerte disciplina partidisia. En segundo lugar, se aniade como premisa
adicional la posicidn del presidente de la Repablica como lider de su parti-
do. De acuerdo con esta resuriccion, el titular del Ejecutivo desemperia un
papel determinante en el posicionamiento de su partido en Lorno a asuntos
de politica pablica.

Un arreglo institucional basado en la no reeleccion consecutiva, el sis-
tema electoral mixto con listas cerradas, junto con el financiamiento de
campafias electorales centradas en los partidos explica la persistencia de un
modelo centralizado de partido para el caso del Congreso mexicano (Nacif,
2002, 2004}, Weldon (2005) ha recopilado evidencia amplia para docu-
mentar la fuerte disciplina que de forma regular prevalece entre los partidos
representados en el Congrese, incluso después de la transicion de la hege-
monia unipartidista a la democracia. Diaz Tturbe {2005} conlirma cémo los
indicadores de disciplina partidaria son igualmente altos para los dipulados
como para los senadores.

" FEl modelo fue formulado originalmente por Romer y Ronsethal, 1978, Para orras
aplicaciones del modelo al procese de legislacion v negociacion de veto en Bsrados
Unidos, véanse Marthews, 1989, v Cameron, 2000. Tsebelis, 2006, propone el concep-
te de jugadores con vero para analizar el comportamiento legislativo v el grado de esta-
hilidad de las politicas publicas.
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Fl lidervazgo presidencial fuerte sobre ¢l partido estd menos documen-
tado. Sin duda, el control del presidente sobre su partido ha declinado
conforme se incrementaron los niveles de competitividad electoral y otros
partidos politicos tuvieron acceso a puestos en los gobiernos federal, estatal
v local. Sin embargo, el jefe del Ejecutive federal permanece como el prin-
cipal distribuidor de patronazgo politico v como la fuente mas visible de
liderazgo dentro de su partido. La [ortuna electoral del partido en el gobier-
no sigue atada al desempeno del presidente. Porlo tanto, como argumenta
Romero (2005), existe un costo por desaliar abiertamente el liderazgo del
presidente.

El modelo desarrollado para explicar los cambios en lag pautas de com-
portamiento que prevalecen en el proceso legislativo tiene tres componen-
tes o conjunte de supuestos: representacion de preferencias de politica,
reglas de decision v actores pivote,

Representacion de preferencias de politica

En este modelo, los actores tienen [unciones de prelerencia espaciales que
pueden ser localizadas en un solo espacio dimensional. Esto quiere decir
que cada actor tiene una “politica ideal” que le gustaria poner en practica y
que el nivel de satislaccion es mayvor en la medida en que el resultado de la
negociacion se acerque mas a ese punto. Un supuesto adicional es ¢l de
funciones de preferencia “simétricas”, lo cual quiere decir que una desvia-
cion de la misma magnitud, ya sea a la izquierda o la devecha del punto
ideal, produce una reduccion similar en los niveles de bienestar del actor.
Finalmente, se da por supuesto que los actores tienen informacion perfec-
ta. [n otras palabras, saben las reglas del juego v conocen la politica ideal
de los otros actores.

Las preferencias de politica pueden ser representadas como funciones
en una o en varias dimensiones del espectro ideolégico, como pueden ser
liberal-conservador, sistema-antisistema o la tradicional izquierda-derecha.
Para simplilicar el andlisis se representaran las [unciones de prelerencia
politica en un solo espacio dimensional: la dimension ideologica izquierda-
derecha.

Ciertamente, los procesos de negociacion suelen ser multidimensiona-
les v una representacion literal requeriria varias dimensiones que reflejaran
la complejidad de temas que una sola pieza de legislacion supone. Sin em-
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bargo, se justifica usar modelos unidimensionales por dos razones. En pri-
mer lugar, no existen téenicas para modelar el fendmeno de negociacion
entre las ramas del gobierno incorporando mas de dos dimensiones. Incluso
dos dimensiones ocasionan demasiada complejidad en la identificacion de
equilibrios. En segundo lugar, Poole v Rosenthal (1991) han mostrado que
una sola dimension representa 83% de la varianza de las votaciones en el
Congreso estadounidense. La replicacion de este estudio, hecha por Jellrey
Weldon para la Camara de Diputados en México, conlirma que una sola
dimension explica de manera sustancial la varianza en la volacidn, aungue
de menor manera que en el Congreso de Estados Unidos. -

Reglas de decision

También con el proposito de simplificar el modelo, se presenta al Congreso
mexicano como una legislatura unicameral, que aprueba la legislacion por
mayoria. Se asume que las comisiones legislativas carecen de poderes de
agenda. Por lo tanto, en el modelo, las mayorias legislativas en el Pleno
negocian los dictamenes de comision de acuerdo con reglas abiertas: no
hay restricciones al nimero v tpo de enmiendas que se pueden volar. En
consecuencia, los procedimientos parlamentarios permiten al Congreso
aprobar Ta legislacion que siempre relleja el punto ideal del “congresista
mediano”. Dado ¢l supuesto de partidos disciplinados en ¢l Congreso, ¢l
procedimiento de reglas abiertas tamhién supone que la politica mas prefe-
rida del “partido mediano” (¢l partido que contiene al legislador mediano)
prevalece en la votacion.'?

L lay otras dos reglas de toma de decisién importantes. La primera con-
siste en que el presidente puede verar la legislacion aprobada por el Con-
greso. La segunda le otorga a éste la facultad de superar el veto presidencial
si vuelve a aprobar la iniciativa con una mavyoria especial de dos terceras
partes. Las reglas de oma de decision supuestas en el modelo dan al Con-

" Comunicacion personal con Jeftrey Weldon.

" La posicion mediana tiene dos cualidades que Ta hacen muy importante en la
toma de decisiones por mayoria. En primer lugm'__ siun actor se localiza en la posicion
mediana, no se puede formar una mayoria a su izguierda o a su derecha. En segundo
Lugar, la propuesta o el punwo ideal del aclor en la posicion mediana vence en elecciones
binarias a todas las demads propuestas, incluyendo al statu guo (Black, 1987, Hinnich v
Munger, 19973,
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greso la capacidad de definir Ta agenda en la negociacion con el presidente.
Cada vez que el Congreso aprueba una iniciativa, el presidente tiene que
escoger entre usar su veto o publicar la ley; es una decision de “témalo o
déjalo”,

Actores

En el modelo original de pelitica pivole desarrollado por Krehbiel (1998),
en el que los legisladores votan de acuerdo con sus prelerencias de politica
individuales v los partidos politicos son irrelevantes, existen tres jugadores
centrales:

al el legislador mediano
bl el presidente
¢l el legislador de veto

El legislador de veto es aquel que, dada su posicion en el espectro po-
litico, ejerce el volo decisivo para superar el veto presidencial. Un tercio de
los legisladores estdn localizados ya sea a la izquierda o a la derecha del
legislador de veto, dependiendo de la posicion del presidente con respecto
al legislador mediano. Bl pivote stempre se localizara del lado del presiden-
te en relacion con el legislador mediano. Siel presidente estd a la derecha
del Tegislador mediano, un tercio de los legisladores van a localizarse a la
derecha del legislador de vero.

La introduccion de partidos politicas disciplinados cambia la naturale-
za de los actores involucrados. En lugar de legisladores en lo individual, los
jugadores clave ahora son los grupos parlamentarios, cuyo tamaiio v posi-
cion en el espectro politico les permite desempeniar el papel de actores pi-
vote en la confeccion de las leyes. Los partidos politicos se comportan
como grupos de legisladores con prelerencias contiguas o préximas en el
espectro ideoldgico, que estan comprometidos para acluar como un selo
actor (Colomer, 2005). Ellos pueden adoplar sus prelerencias de politica
por simple mayoria o por supermayorias, pero se espera que lodos los
miembros del partido voten de acuerdo con la preferencia adoptada.,

Fn el modelo, el partido del presidente adopta lo que se puede Namar
“preferencias inducidas por liderazgo”. Fl presidente, como la fuente prin-
cipal de liderazgo dentro de su partide, es modelado como un actor que
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participa con un fuerte poder de agenda y de veto sobre las decisiones
adoptadas por la mayoria del partido en ¢l Congreso. Tiene la capacidad de
llevar al partido a la adopcion de preferencias de politica que son mas ex-
tremas que las del legislador mediano del grupo parlamentario. La discipli-
na dentro del partido del presidente es reforzada por el poder con que
cuenta come titular del Ejecutivo para compensar la cooperacién entre los
miembros del partido mediante patronazgo (cargos en la administracion) v
olros bienes clientelistas.

Dados los supuestos de disciplina partidista y [uerte liderazgo presi-
dencial dentro del partido, los nuevos actores en el modelo son:

al El partido mediano: el partide que contiene al legislador mediano

b] F1 partido del presidente

¢| Ll partido de veto: el partido que contiene al legislador cuyo vota
permite superar el veto

Un solo partide puede tener a los tres actores relevantes del modelo,
como fue el caso durante el periodo de hegemonia del pr1. Dados los su-
puestos de disciplina partidista, el gobierno unilicado le olorga al presiden-
te el papel de actor dominante en el proceso de [ormulacion de politicas. La
[igura 1.1 muestra las politicas de equilibrio gue resultan con un gobierno
unilicado (Iineas negras) y las compara con los resultados oblenidos en el
modelo original de Krehbiel (lineas grises), donde los Tegisladores votan de
acuerdo con sus preferencias politicas individuales y Tos partidos politicos
son irrelevantes. Ta variable a lo largo del gje horizontal es el statu quo v en
el eje vertical tenemos los resultados que se obtendrian de la negociacion:
las nuevas politicas acordadas por la mayoria del Congreso v el presidente.

La figura 1.1 muestra un presidente con preferencias extremas. Ll pun-
to ideal de éste no solo esta a la derecha del legislador mediano {legislador
M), sino que también se encuentra a la derecha del legislador de veto (le-
gislador V). Por supuesto, en la realidad los presidentes pueden adoptar
posiciones mas centradas o moderadas. La igura 1.1 muestra qué clase de
resultados legislativos pudieran producirse si un solo partido, disciplinado
bajo el luerte liderazgo del presidente, contuviera tanto al legislador media-
no como al de veto; la legislacion resultante reflejaria siermpre las preferen-
cias del presidente. Una condicion suficiente para el cambio de politica
serfa la divergencia entre el statu quo v la politica mas preferida por ¢l jete
del Ljecutivo.
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Figura 1.1. Resultados de politicas en equilibrio con gobierno unificado.

Cxisten dos efectos importantes que resultan de la introduccion en el
modelo de la disciplina partidista v el liderazgo presidencial de un solo
partido que contiene tanto al legislador mediano como al legislador de
velo. Primero, las tendencias centristas desaparecen, pues el presidente Ue-
ne la capacidad de llevar a su partido a promulgar polilicas extremas. No
obstante, una posicion muy lejana de aguél con respecto a la del legislador
mediano de su partido puede incrementar los costos de Ta negociacion v
provocar tensiones entre ¢l gobierno v el grupo parlamentario. La evidencia
descubierta por Magar v Weldon (2002, en su estudio sobre la incidencia
de Tos vetos presidenciales de 1917 a 2000, muestra que la relacion entre ¢l
presidente y su grupo parlamentario no siempre fue armonica, incluso du-
rante el auge de la hegemonia del pri.™

Al introducir en el modelo la disciplina partidista y el liderazgo presi-
dencial se tiene una segunda consecuencia: el “intervalo de paralisis” des-
aparece. El intervalo de paralisis es un conjunto de politicas que se encuen-
tra entre los puntos ideales del legislador mediano v el legislador de velo
del modelo original de Krehbiel. Las politicas dentro del intervalo de para-
lisis estan en equilibrio, permanecen estables, porgue cualguier movimien-
to Tuera del intervalo le sentarfa mal a uno de o actores cuyo apoyo es

Y La Camara de Diputados concurno con el Ejecitive ya sea activa o pasivamente
en 85% de los vetos entre 1940 v 2000, Pero hubo ocho casos en gue la Camara de
Diputados pudeo sobrepasar el veto del Ejeculivo, seis contra el presidente Aleman
(1946-1952) v dos contra el presidente Diaz Ordaz (1964-1970).
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necesario para cambiar el statu quo (el legislador mediano o ¢l legislador de
veto en el modelo de Krehbiel).

No obstante, descartar la paralisis con un gobiemo unificade es hasta
clerto punto engafioso. Podemos argumentar que, dadas las preferencias
politicas extremas del presidente, la paralisis es el resultado de regular con
un gobierno unificado. Esto se debe a que si a los legisladores se les permi-
tiera seguir sus propias prelerencias, [recuentemente habria una mayoria en
el Congreso que volara por otra alternativa a la politica del jele del Ejecuti-
vo. Pero la disciplina partidisia y el liderazgo presidencial bajo un gobierno
unilicado vuelven conluso el concepto de paralisis, ya que convierte al Con-
greso en un actor con una influencia nula en la confeccion de las leyes.

La figura 1.2 muestra el etecto de un gohiemo dividido sobre los resul-
tados de la negociacion legislativa, en un escenario en que se mantienen
constantes la disciplina partidista v ¢l liderazgo presidencial. L] gobierno
dividido da paso a dos posibilidades, dependiendo de qué partido esté lo-
calizado en la posicion mediana dentro del espectre politico. Si el partido
del presidente es el partide mediano, el vero del Ejecutivo se vuelve irrele-
vante; las politicas resultantes simplemente reflejaran la preferencia del
partido mediano. Sin embarge, si un partidoe de oposicion contiene al legis-
lador mediano, es decir, si las prelerencias de politicas del presidente son
extremas, entonces las politicas resullantes variardn de acuerdo con la loca-
lizacion del stedu guo en [’t‘] acion con las politicas mas preferidas del partido
mediano y del partido del presidente.

En la figura 1.2, ¢l pdmdo mediano es un partide de oposicion v la
politica preferida por el presidente esta localizada en el extremno derecho
del espectro politico. Un supuesto importante ¢n la figura 1.2 es que el
partido del presidente contiene al legislador de veto v, por lo tanto, se con-
vierte en el partido de veto. Para contener al legislador de veto, el partido
del presidente necesita controlar por lo menos un tercio de los escarios en
el Congreso. Si falla en alcanzar esta proporcion de escarios, el partido del
presidente se vuelve mucho menos poderoso. De hecho, sin la capacidad
de conservar el veto del Ejecutivo, el partido del presidente deja de ser re-
levante en la negociacion si su politica prelerida es mds extrema que la del
partido de oposicion que contiene al legislador de vetlo.

La figura 1.2 muestra claramente que con gobiermo dividido, aunque
¢l partido del presidente contenga al legislador de veto, se restringe su ca-
pacidad de inducir la promulgacion de politicas extremas. Tl gobierno di-
vidido restaura las tendencias centristas en la hechura de las leyes, que la
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Figura 1.2. Resultados de politicas en equilibrio con gobierno dividido.

disciplina partidista v el liderazgo presidencial evitan bajo el gobierno uni-
ficado. Cuando el statu quo se mueve a posiciones extremas (intervalos L y
IV}, la politica preferida del partido mediano prevalece; el modelo anticipa
que el partido del presidente va a adoptar una posicion llexible en la nego-
clacidn.

Si el statu quo cae dentro del intervalo 11T
entre el punto ideal del presidente v la wilidad de éste, equivalente a pro-
mulgar ¢l punto ideal del partido mediano (P)—, el Ejecutivo y el partido
mediano tienen incentivos para negociar ¥ alcanzar un acuerdo. Dado el
poder de agenda del Congreso, ¢l camportamiento éptimo del partido me-
diano es hacer una propuesta que el presidente no puede rechazar: aprobar
la legislacion que acerque el resultado lo mas posible a su propio punto
ideal, de tal manera que el presidente obtenga una mejoria si mantiene el
statu quo. Las politicas resultantes, por lo tanto, tenderdn a moverse de
posiciones extremas a un punto cercano a la politica ideal del partido me-
diano, praximo al equivalente de utilidad para el presidente de mantener el
staiu quo. En general, si el statu quo cae dentro del intervalo II1, las politicas
resullantes van a converger en torno al partido mediano conlorme el statu
quo se mueve hacia P

La figura 1.2 muestra otra consecuencia importante de un gobierno
dividido: la aparicion de un intervalo de paralisis, Dentro del intervalo de
pardlisis, las politicas permanecen estables, incluso si la mayorfa en ¢l Con-
greso apova una alternativa distinta al statu quo. Los puntos ideales del

la polilica existente estd
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partido mediano ¥ del partido del presidente definen la extension del inter-
valo de pardlisis. Cuando el statu quo se ubica dentro de este intervalo, se
encuentra en equilibrio, porque cualquier cambio disgustaria al partido
mediano o al del presidente. Si el partido mediano aprueba la legislacion
para modificar las politicas que estan dentro del intervalo de paralisis, la
respuesta optima del presidente serd vetar el cambio propuesto. Con el le-
gislador de veto del lado del presidente, el partide mediano esta condenado
a [racasar en su intento de cambiar las politicas existentes.

Con gobierno dividido, la disciplina partidisia y el liderazgo presi-
dencial todavia hacen que los resultados del proceso legislativo dilieran
con respecto al modelo original de Krehbiel. Ta linea gris en la figura 1.2
representa los equilibrios resultantes cuandoe los legisladores votan de
acuerdo con sus propias preferencias de politica v el veto es el unico ns-
trumnento que el presidente tiene para influir en la legislacion. Ll intervalo
de paralisis va del punto ideal del legislador mediano (legislador M) al
punto ideal del legislador de vero (legislador V). La disciplina partidista y
el liderazgo presidencial pueden incrementar el tamario del intervalo de
paralisis, el cual ahora abarca al legislador mediano hasta el punto ideal
del presidente. Un mayor intervalo de paralisis signilica que este ultimo
Liene la capacidad de sostener politicas mAas extremas en conura de la ma-
yoria en el Congreso.

Pero la ligura 1.2 también conlirma que, con disciplina partidisia y un
liderazgo presidencial fuerte, un jefe del Ejecutivo radical puede exigir re-
sultados mas extrenos del Congreso que en el modelo original de Krehbiel,
Sin disciplina partidista ni liderazgo presidencial, un presidente radical se
vuelve irrelevante si sus preferencias de politica son mds extremas que las
del legislador de veto; éste empieza a desviar las politicas del legislador
mediano hacia el legislador V°, es decir, el equivalente de utilidad del legis-
ladlor de veto en relacion con la politica ideal del partido mediano. Después
de introducir disciplina partidista y liderazgo presidencial, el jefe del Eje-
cullvo permanece como ULl aclor pivote, sin imporar qué tan exiremas
sean sus prelerencias de politica. El partido del presidente empieza a des-
viar politicas hacia el legislador mediano en P' en lugar del legislador V.

En suma, en un sistema donde prevalezea la discipling partidisia y ¢l
liderazgo presidencial, la transicion de un gobierno uniticado a uno dividi-
do tiene dos importantes consecuencias: produce una tendencia a moverse
de posiciones extremas hacia el centro y reduce la oportunidad de experi-
mentar politicas radicales. Il sistema se acerca mas al modelo ariginal de
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Krehbiel, donde las tuerzas centripetas son mas fuertes v se restringe la
capacidad del presidente de mantener politicas publicas extremas,

Ll modelo de los actores pivote con disciplina partidista v liderazgo
presidencial avuda a explicar el impacto del gobiemo dividido en el proce-
so de formulacion de politicas publicas en México. Uno de los efectos del
gobierno dividido es que el presidente pierde su capacidad de controlar la
agenda en el Congreso, un poder que tenia con el gobierno unilicado, gra-
clas a su indiscutible liderazgo sobre el partido en el gobierno. El colapso
del poder del presidente para [jjar la agenda dio paso a la compelencia
entre los partidos politicos representados en el Congreso por inlluir en la
confeccion de las politicas. Esto explica el aumento de las iniciativas pro-
movidas por los diputados desde que el pri perdio la mayorfa en el Congre-
50, en 1997,

il modelo de los actores pivote también muestra como cambia el papel
del presidente v su partido con la llegada del gobierno dividido. Ll jefe del
Ljecutivo plerde su capacidad de dirigir cambios de politicas pubhcaS. Su
capacidad de influir en la legislacion aprobada depende de su posicién con
respecto al partido mediane. Si el punto ideal del presidente se encuentra
al centro del especiro politico —dividiendo en dos partes a la oposicion—,
sus propuestas prevaleceran. Pero si un partido de oposicion contiene al
legislador mediano, es decir, si todos los partidos de oposicion se localizan
ya seda a la izquierda o a la derecha del partido del presidente, éste asumird
un papel puramente reactivo; la iniciativa se originara en la oposicion.

La disminucion de la legislacion promovida por el Ejecutivo con res-
pecto al producto total de legislacion después de que ¢l pri perdio su ma-
yoria indica que el presidente Zedillo tenia preferencia por las politicas
extremas en comparacion con el legislador mediano. Al anticipar una alta
probabilidad de derrota en el Congreso, el presidente Zedillo disminuve su
agenda legislativa, El presidente Fox fue menos extremista que su predece-
sor, pero con el realineamiento del pri hacia la izquierda después de la de-
rrota en 2000, su intencion de encabezar un gobierno proactivo se [rusieo.
En consecuencia, la conuribucion del presidente Fox al total de legislacion
promulgada por el Congreso [ue menor que la del presidente Zedillo.

En el modelo de los actores pivote, 1os partidos de oposicion son moti-
vados por el deseo de influir en las politicas publicas. Se espera que asuman
el papel de promotores de la legislacion con gohierno dividido, dado que su
nuevo papel como jugadores pivote les abre la oportunidad de mover Tas
politicas en la direccion que ellos deseen. La evidencia acerca del proceso
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de Tegislacion en México parece confirmar que ¢l comportamiento de los
partidos de oposicién se orienta a influir en la legislacion v que su capaci-
dad de moldear politicas publicas ha aumentado considerablemente.

Cl modelo de los actores pivote ayuda a explicar una de las consecuen-
clas mas paradéjicas del gobierno dividido en México: el incremento del
volumen total de legislacion aprobada. Para ser honestos, el modelo no
predice que el gobiermo dividido provocara un incremento en la produc-
cion legislativa. De hecho, el modelo prevé que con un gobierno dividido
algunas politicas se paralizaran. Pero el modelo lambién especilica dos con-
diciones para la aprobacion de cambios legislativos: un cambio en las pre-
terencias de los actores pivote y una devaluacion del staiu quo producido
por un shock politico externo. Las elecciones pueden inducir cambios en las
preferencias de politicas de los actores pivote, dejando a las politicas exis-
tentes fuera de equilibrio. Por definicion, las politicas existentes estan fuera
de equilibrio cuando los actores pivote enfrentan incentivos para cooperar
v cambiar el statu quo.

Los cambios en las preferencias de politica de los actores pivote son
una de las fuerzas detras del aumento en el volumen total de legislacion
después de 1997, Una caida de 10% en el apoyo electoral del rri no sélo
condujo a un gohierno dividido, sino que también movid al partido media-
no hacia la izquierda del espectro polilico en muchos temas, dejando un
numero de politicas [uera de equilibrio. Después de 1997, el pax se convir-
tio en el partido mediano en varios temas y, por lo tanto, en el mayor pro-
motor de miciativas aprobadas por el Congreso.

Las elecciones de 2000 cambiaron todo esto. Fl triunfo de Vicente Fox
movid la Presidencia hacia la izquierda de donde estaba con el gobierno
previo. Ll realineamiento del rri hacia la izquierda del pav fue quiza uno de
los mayores cambios en preferencias de politica después de las elecciones
del anio 2000. Ll reposicionamiento de los actores pivote dejé fuera de
equilibrio a un gran numero de politicas y rapidamente hizo posibles algu-
nos actlerdos legislativos que habian sido descartados. Un ejemplo de esto
es la relorma constitucional sobre los derechos y la cultura indigena, apro-
bada justo después de que Fox asumiera la Presidencia.

El modelo de los actores pivole muestra que el gobierno dividido con-
vierte al veto presidencial en un instrumento muy importante para ¢l par-
tido del presidente en la negociacion de cambios legislativos. Sin el veto
presidencial, la influencia del partido del presidente se restringiria en exce-
so. Sin embargo, el modelo de los actores pivote no predice la incidencia
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del veto presidencial con gobierno dividido. Fl presidente puede hacer que
se sienta la influencia de su veto sin utilizarlo. La 16gica de las reacciones
anticipadas sugiere que, en equilibrio, no debiera ocurrir ningin veto. De
acuerdo con esta légica, la incidencia de vetos es una aberracion que res-
ponde a dos posibles causas: informacién incompleta, incluyendo evalua-
ciones equivocadas de las preferencias del presidente, o intentos de publi-
citar posiciones de politica (Baron y Ferejohn, 1989: Cameron, 2000).

Magar y Weldon (2002) muestran gue 1os velos ejeculivos eran comu-
nes durante el apogeo de la hegemonia del vri, aungue en la practica des-
aparccieron entre 1970 y 2000. El regreso del velo gjecutivo como una
practica constitucional es una consecuencia de la dispersion del poder.
Ciertamente no ocurtio ningan veto de 1997 a 2000, a pesar de que ¢l
partido del presidente carecia de mayoria en la Camara de Diputados. Pero
Zedillo no necesitaba utilizar su veto; con el apoyo de la mavoria del Pr1 en
el Senado era capaz de frenar casi cualquier intento de la oposicién para
imponer cambios legislativos a su gobierno.™

En el afio 2000, el presidente Fox no contd con esta prerrogativa, va que
su partido no logré la mayoria en ninguna de las camaras del Congreso. La
capacidad de Fox de inlluir en el Congreso dependia mas del veto y recurrio
a ésle en 10 ocasiones durante los primeros cinco afos de su mandato. En
nueve de ellas, el velo parecid responder a evaluaciones equivocadas de las
prelerencias del Presidente por parte de miembros del Congreso, incluyen-
do a legisladores de su propio partido. En estos casos, el Congreso acordo
incorporar lag revisiones demandadas por el gobiemo, antes de que Fox
firmara y publicara las versiones revisadas de las iniciativas de ley. Ademas,
seis de las nueve iniciativas vetadas por IFox fueron presentadas por legisla-
dores de su partido v todas recibieron el apoyo del pav en las votaciones.

Ll unico caso en que el presidente Fox v la mayoria opositora en la
Camara de Diputados recurrieron al veto como un instrumento de publici-
dad fue el del presupuesto de egresos de 2003. La oposicion decidio desa-
fiar la auoridad ejecutiva al aprobar una version modificada unilateral-
mente del presupuesto de ese ano. Fl presidente Fox regresa la iniciativa a
la Camara de Diputados con sus observaciones, sabiendo que la mayoria
opositora contaba con los volos sulicientes para superar ¢l veto. Pero si
optaba por ello, Ta mayorfa opositora reconocia implicitamente la autoridad

Y La nica excepeion [ue la del presupuesto, en la gue el presidente Zedillo Luvo
que negociar con la mayorfa opositora en [a Camara de Diputados,
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del Presidente para hacer observaciones al presupuesto. Por esta razén, la
mesa directiva de la Camara de Diputados desechd como inconstituciona-
les las observaciones del Presidente. Fox apeld a la Suprema Corte de Jus-
ticia y gano el caso.

CASOS DE POLITICAS

En esle apartado se presentan dos casos que ustran la interaccion estralé-
gica durante el proceso legislativo con gobierno dividido. El primero, ¢l
caso Fobaproa, muestra como, cuando el statu quo se deteriora acelerada-
mente, se dan condiciones para el cambio. Con la politica vigente movién-
dose a posiciones extremas, ¢l presidente v su partido no tuvieron mis re-
medio que cerrar un trato con el partido mediano y aceptar su propuesta,
Ll segundo es un caso de parilisis. Se trata del intento, frustrado por la
mayoria opositora en la Camara de Diputados, de reducir el impuesto al
ralor agregado (1val.

Un caso que ilustra la forma en que los partidos capturan las ganancias
de la cooperacién al cambiar el stalu guo con un gobierno dividido [ue
cuando se aprobé la legislacion para recapitalizar el sistema bancario en
1998. Esta legislacion [ue la secuela de la operacion de rescate bancario
lanzada por el presidente Zedillo durante la resaca de la desastrosa devalua-
cion del peso, en diciembre de 1994, Mientras que ¢l valor del peso se iha
en picada, Tos intereses subfan drasticamente v 1a economia se encogio 7%
en 19935, lo que provocd que una cantidad alarmante de deudores banca-
rios fueran incapaces de pagar sus deudas, a la vez que el crecimiento ex-
plosivo de la cartera vencida llevé a los bancos mexicanoes a la insolvencia,

Para cumplir con su mandato legal de proteger los ahorros bancarios,
el gobiermo federal intervine todas las instituciones hancarias mds grandes,
menos tres de ellas, las cuales ain tenfan el capital suficiente para garanti-
zar los depdsitos bancarios. Sin embargo, el gobierno de Zedillo determing
que permitir que una sola de estas instituciones se declarara en bancarrota
hubiera tenido consecuencias devasiadoras para el sistema bancario. Por
tanto, olrecieron a las tres instiluciones bancarias sobrevivientes un inter-
cambio de crédito malo por capital fresco. Por cada peso de capital fresco
que los duetios de los bancos invirtieran, ¢l gobiermo federal, por medio del
Fondo Bancario para la Proteccion del Ahorro (Fobaproa) compraria dos
pesos de préstamos malos. Los bancos deberfan decidit qué parte de su
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portafolio venderian al Fobaproa. La compra fue completada con pagarés
emitidos por este ultimo.

Ll intercambio de préstamos malos por pagarés del Fobaproa quizd
evito el colapso del sistema bancario mexicano, pero no consiguio el obje-
tivo de incrementar los niveles de capitalizacién. En 1998, todos los bancos
mexicanos seguian en mal estado, a pesar de la cantidad enorme de dinero
publico comprometido. Ademas, sin la aprobacion del Congreso, habia in-
certidumbre sobre la legalidad de la operacion de rescate. Los partidos de
oposicion argumentaron publicamente que el Fobaproa carecia de la auto-
ridad para emitir pagarés con ¢l respaldo impliciteo del gobierno lederal.

Para resolver este problema el presidente Zedillo mandé una iniciativa
al Congreso para cambiar los pagarés del Fobaproa que tenian los bancos
por honos de deuda gubermamental. Como bonos gubernamentales se co-
mercializarian en mercados secundarios, lo que permitiria a los bancos reca-
pitalizarse. La propuesta del Presidente llego al Congreso en marzo de 1998,
poco después de que el PRI perdiera su mavoria en la Camara de Diputados.

La iniciativa cel Fobaproa causé gran controversia. Todos los particlos
de oposicién condenaron el procedimiento seguido para el rescate banca-
rio, pero hubo diferencias significativas entre ellos en cuanto a los aspectos
sustanciales de la iniciativa. El partido de centro-izquierda, el rro, senalo
como culpable de la crisis bancaria a la polilica de privalizacion de 1989, a
la cual se opusieron desde un principio, v demandaron un control guber-
namental total del sisterna bancario. Cuando la iniciativa de Zedillo Tlego al
Cangreso, el PRI exigio que la cartera vencida que ¢l Fobaproa habia com-
prado tuera devuelta a los bancos,

Il partido de centro-derecha, el pan, que apoveé la privatizacion del
sisterma bancario en 1989, se encontraba dividido en ¢l tema de la opera-
cion del rescate bancario. Tl pax estaba de acuerdo con el FRD en que la
operacién del Fobaproa era inconstitucional v poco transparente. Sin em-
bargo, se encontraba mds cerca de la posicion del presidente Zedillo en
cuanto a los aspectos sustantivos de la politica del rescate bancario. El pan
queria gue las instituciones bancarias permanecieran en manos privadas y
estaba de acuerdo con el propdsito principal de la iniciativa del Fobaproa:
la reactivacion de los préstamos bancarios.

El gobierno de Zedillo, junto con el pri, se colocaba a la derecha del pan
en los aspectos tanto procedimentales como sustanciales de la politica, v
defendia el derecho al secreto bancario v la constitucionalidad de Ta opera-
cion de rescate. Su priovidad principal era proporcionar certeza legal v li-
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quidez a los pagarés del Fohaproa. Fl pan quedo a la mitad, entre el Presi-
dente v la oposicion centro-izquierda,

Pero la politica de recapitalizacién bancaria representa un caso en el
cual el valor del statu quo tuvo un deterioro continuo, que obligo al Presi-
dente a asurnir una posicion mas flexible con el paso del tiempo. La depre-
clacién de las garantias de la cartera vencida de créditos comprada por el
Fobaproa iba incrementando el costo total del programa de rescate banca-
rio, al tlempo que 1a incernidumbre en cuanto a los pagarés del Fobaproa
minaba la situacion linanciera de los bancos mexicanos. En sepliembre de
1998, las acciones bancarias en la bolsa de valores cayeron por debajo de
su valor por accion en libros, signo de que los bancos mexicanos enfrenta-
ban una inminente bancarrota,

Mientras se acercaba el plazo para la aprobacion del presupuesto fede-
ral de 1999, ¢l pan tuvoe que decidir entre mantener el statu quo, al autorizar
el pago de los intereses devengados por el Fobaproa, o redefinir la situacion
legal de los pagarés del Fobaproa a largo plaze. Finalmente, el pav propuso
el siguiente plan al gobiemo de Zedillo: los pagarés del Fobaproa, en vez de
convertirse en bonos de deuda pablica, se cambiarian por bonos emiticos
por un nuevo [ondo bancario para el deposito de ahorros —el Instituto
para la Proteccion al Ahorro Bancario (eau)— que reemplazaria al Foba-
proa a partir de 1999, Los nuevos bonos del 1pas se comercializarfan en
mercados secundarios para permitir la recapitalizacion de los bancos.

La segunda parte del plan propuse que los créditos malos adquiridos
por ¢l Fobaproa tfueran sometidos a una auditorfa independiente, con la
condicion de que Tos créditos inregulares regresaran a las instituciones han-
carias que los habfan contratado originalmente. La propuesta del pax fue
aceprada por el PRI ¥ el Congreso la aprobo con la votacion en contra del
PRD ¥ sus aliados de la izquierda.

Una de las raras instancias de paralisis surgida a raiz de un presidente
aferrado ocurrie en 1997 durante la segunda mitad del gobierno de Zedi-
llo. Dos afos antes, el prI habia aprobade una iniciativa de Zedillo para
aumentar el iva de 10 a 15%. Este aumento se debid a un délicit (iscal re-
sultado de una caida drastica en la recaudacion de impuestos, causada por
la contraccion economica de 19935, Todos los partidos de oposicion critica-
ron el aumento del va como una medida desesperada para tavorecer a los
mercados internacionales v que castigaria a los pobres.

Fl aumento del va tue una medida impopular y, cuando ¢l rri perdio
la mayoria en la Camara de Diputados en 1997, los partidos de oposicion
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sinticron que tenfan el mandato de corregir ese agravio. A pesar del congen-
so entre los partidos en lo referente a la tasa del 1va, existian algunas dife-
rencias sobre ¢l monto de la disminucion. Ll prD apelaba a una reduccion
de un tercio, para regresar al 10% original. Ll PAK tenia una propuesta mas
moderada para reducir el va en 2.5%. El presidente Zedillo y el pr1 argu-
mentaban que cualquier disminucién en la tasa de imposicién del va re-
presentaria una seria amenaza al [ragil equilibrio fiscal.

Una [orma de representar la posicion de cada jugador con respeclo al
volo del va es una dimension que va de menos a mds impuestos. En esle
caso coinciden el staty quo (una tasa impositiva del va de 13%) y el punto
ideal del gobierno del presidente Zedillo. Ta razom de esto es que Ta tasa del
tva habia sido fijada por la mayoria del pri en ¢l Congreso, 1a cual habia sido
capaz de legislar anos atras la preferencia del presidente Zedillo unilateral-
mente, por encima de la oposicion. Dada la reparticion de escarios en la
Camara de Diputados v las preferencias de los principales partidos en el
tema, el Pan se localizaba en la posicion mediana.

Como el modelo preveia, el pax absorbis al Pro v [a propuesta del primero
derroto al statu quo en el pleno de la Camara de Diputados. De hecho, la coa-
licién que apoyaba la nueva tasa impositiva de 12.5% de va incluyo a todos
los partidos, excepto al vri. Cualquier movimiento lejos del stalu quo y hacia el
partido mediano en la Cimara de Diputados perjudicaba al gobierno del pre-
sidente Zedillo. Por esta razén, cuando la iniciativa se Lurnd para su revision al
Senado, Ta mayoria del prila rechazd. Ta oposicion, que tenia Ta mayoria en la
Camara de Diputados, volvié aprobar la misma imiciativa para obligar al vrien
el Senado a asumir publicamente la responsabilidad por el aumento de im-
puestos. L] Senado volvia a rechazarla y con ello termind el episodio.

CONCLUSIONES

De acuerdo con la Constitucién mexicana, el presidente [unge mas como
un guardian de la estabilidad que como un promotor del cambio. De hecho,
a pesar de que puede presentar iniciativas de ley, una vez que llegan al Con-
greso ¢l presidente carece de instrumentos para asumir un papel proactivo.
Sus poderes ante ¢l Congreso son esencialmente negativos. Por ello, la fuen-
te de cambio, de acuerdo con la Constitucion, reside en el Congreso.

Sin embargo, durante las décadas de hegemonia del pri, la fuente del
cambio residio en el Poder Ljecutivo. Ll presidente de la Republica se con-
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virtié en el actor dominante en el proceso legislativo v el papel del Congre-
so se limitaba a revisar y aprabar la legislacion originada por el Fjecutivo.
Pero con la llegada del gobierno dividido esta prictica metaconstitucional
dejo de exdistir. La dispersion del poder ocurrida con el proceso de demo-
cratizacion puso fin a la Presidencia dominante.

El fin de la Presidencia dominante no redujo la capacidad del sistema
para buscar cambios legislativos, peroe la informacion disponible respecto al
proceso legislativo muesira que, con el goblerno dividido, el Poder Ejecu-
tivo perdio el control sobre el proceso de [ormulacion de politicas priblicas.
La contribucion de las iniclativas de ley originadas por ¢l Ejecutivo dismi-
nuyo sustancialmente. Al mismo tempo, los grupos parlamentarios de los
partidos politicos representados en el Congreso pasaron a un primer plano.
De hecho, con el gobierno dividido, los partidos politicos de oposicion se
convirtieron en la principal fuente de cambio.

Los nuevos patrones de comportamiento legislativo son un reflejo de la
interaccion estratégica entre el presidente v la Legislatura con el gobierno
dividido. La interaccién estratégica tiene dos etapas. En la etapa del Con-
greso, una coleccion de partidos altamente disciplinados y cohesionados
comparten el poder de decisién por regla de mayoria. El modelo del volan-
te mediane es el gue mejor se adapta al proceso de Loma de decisiones en
el Congreso. De acuerdo con f:‘-'ilf? maodelo, las iniciativas ganadoras conver-
gen alrededor del punto ideal del partido mediano. En una elapa posterior
al Congreso, el modelo que mejor representa la toma de decisiones es el del
proponente v el elector, segun ¢l cual el Congreso propone v ¢l presidente
dispone. Fl poder real del Congreso reside en su capacidad de forzar al
presidente a aceptar una situacion de “tomalo o déjalo” cada vez que aprue-
ba una iniciativa.

Al conjuntar estas dos etapas aparece un sistema que mueve las politi-
cas de posiciones extremas a posiciones centristas o moderadas, una vez
que los partidos acuerdan una alternativa al statu guo. Ln este proceso, el
presidente no es un espectador pasive. Con el apoyo de su partido puede
influir en el contenido de los cambios legislativos de dos maneras: limitar
la comvergencia de la nueva politica hacia el punto ideal del partido media-
no o proteger el statu quo.

Los criticos de las democracias presidenciales como la mexicana ad-
vierlen que son victimas de una propension a la pardlisis, especialmente
cuando operan con un gobiernoe dividido. Tas dilicultades que encararon
tanto el presidente Zedillo como el presidente lox al tratar de empujar su
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programa legislativo en ¢l Congreso parecen confirmar dicho diagnostico.
Sin embargo, no queda claro si se trata de casos de paralisis. Como un re-
uisito minimo para el cambio, las democracias demandan la existencia de
una mayoria legislativa para aprobar una alternativa al statu quo. Si éste
prevalece, lo que puede estar reflejando es la ausencia del consenso mini-
mo necesario en torno a la alrernativa.

La Constitucion mexicana demanda para el cambio mas que el “requi-
sito minimo”. Flapoyo de una mayoria en el Congreso no es suliciente para
que se adopte una nueva politica; la aprobacion del presidente lambién es
necesaria. Si €sle vela una iniciativa, se necesita una mayoria de dos lerce-
ras partes en ambas camaras para continuar con su aprobacion. Esto signi-
fica que el presidente y una minoria de un tercio de ambas cdmaras tienen
la autoridad para prevenir cambios de politica, aun cuando exista una ma-
yoria apoyando una alternativa distinta al statu quo. En otras palabras, el
veto del Gjecutivo en la practica es un “subsidio” al statu que. La justifica-
cion de este subsidio reside en el valor que los disenadores de la Constitu-
cion le dieron a la estabilidad en el marco legal v en las politicas guberna-
mentales,

Con la evidencia disponible no es posible medir la cantidad de pardlisis
que el goblerno dividide ha producido. No sabemos cudntas iniciativas de
ley se han parado en alguna etapa del proceso legislalivo al anticipar gue no
sobrepasarfan el veto del Ejecutivo. Sin embargo, si podemos medir ¢l na-
mero de iniciativas originadas v de cambios legislativos que tuvieron Tugar,
asi camo identihcar a sus promatores. Esta evidencia nos muestra clara-
mente que 1a frecuencia de cammbio ha aumentado con ¢l gobiermo dividido
v que sus fuentes se han diversificado. El modelo de interaccion estratégica
desarrollado en este estudio nos permite ofrecer wes explicaciones: el co-
lapso del monopolio del presidente en el proceso legislativo, el cambio en
las preferencias de politica de los actores pivote v el deterioro del valor del
statu quo.
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INTRODUCCION

La administracién publica mexicana ha experimentado cambios a lo largo
de las nltimas décadas. Ll modelo econamico adoptado por los gober-
nantes del pais fue al principio el principal determinante de la estrue-
tura, el tamano v el presupuesto de la burocracia v el sector paraestatal
del pais. En ocasiones, cuandoe el modelo econdmico en boga era mas
intervencionista y se concebia al Fstado como el promotor v el direclor
de la economia, el aparalo administrativo se expandio considerablemen-
te. En lechas mas recientes, se planted la necesidad de desregular la
cconomfa y ampliar el papel del libre mercado, a la par de una dismi-
nucion de Ta interferencia del Estado en la economfa, A partir de los
anos noventa, los cambios en la administracion publica paulatinamente
empezaron a responder a una transformacion politica democratizadora.
En particular, desde el gobierno del presidente Zedillo se observa una
clara intencion por hacer mds transparente la administracion, mas cer-
cana a las necesidades de la poblacion v con mayor capacidad de rendir
cuentas,

Este capitulo busca resumir de manera cronoldgica y tematica los
cambios mas sobresalientes de la administracion publica a partir de la
consolidacion del Estado posrevolucionario, con especial énlasis en el
periodo que abarca desde la década de los ochenta hasta nuestros dias.
Como va se menciond, se identificaron tres periodos claramente discer-
nibles gque se emplean para enmarcar este ensavo: 1] Ta administracion
publica como vehiculo de desarrollo econdmico, 2] 1a adopeion del mo-
delo de mercado v disminucion del papel promotor ¥ director del lista-
do, 3] finalimente, el periodo de acercamiento entre el Lstado v los ciu-
dadanos mediante la promocién de la transparencia, el énfasis en aspectos
de moralidad publica v la rendicion de cuentas en la administracion
publica.

Alo largo del periodo estudiado, que abarca desde principios del siglo
xx pero se enloca de manera mas puntual en las décadas mds recientes, se
han hecho cambios en la administracién publica lederal en cada periodo;
sin embargo, en muchos casos, los cambios han sido de lorma pero no de
fondo vy responden tnicamente a la necesidad de personalizar una forma de
gobernar, Este fenomeno resulta entendible, puesto que cada presidente ha
buscado tener un modelo de desarrollo particular al cual corresponde un
brazo administrativo.
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Descripcion general de la administracion publica federal
Definicion de la administracion publica federal

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal estipula en su articu-
lo 1° que “la Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado, los De-
partamentos Administrativos v la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal,
integran la Administracion Publica Centralizada. Los organismos descen-
Lralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones naciona-
les de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las insti-
tuciones nacionales de seguros v de hanzas v los hideicomisos, componen
la administracién publica paraestatal”,

Asimismo, en el articulo 2° de dicha ley se establece que “en el ejer-
cicio de sus atribuciones y para el despacho de los negocios del orden
administrativo encomendados al Poder Ciecutivo de la Unién habra las
siguientes dependencias de la Admlmstmcwn Publica Centralizada: 11 Se-
cretarias de Estado; 2] Departamentos Administrativos v 3] Consejeria
Juridica”. Finalmente, el articulo 3” establece que el Poder Ejecutivo de
la Unién se auxiliara, en los términos de las dispoesiciones legales corres-
pondientes, de las siguientes entidades de la adminisiracion publica pa-
raestatal: 1] organismos descentralizados; 2| empresas de participacion
estatal, instituciones nacionales de crédito, organizaciones auxiliares na-
cionales de crédito ¢ instituciones nacionales de seguros v de hanzas, v
3] hdeicomisos.

La conselidacion institucional

En 1925 se fundo el Banco de México, cuya funcién principal era con-
trolar la emision de la masa monetaria y procurar la estabilidad econé-
mica del pais. Este seria quiza uno de los primeros pasos en la expansion
del proyecto desarrollador que emprendio en el siglo xx el Estade mexi-
cano. Posteriormente, entre 1930 v 1950 se consolidaron las institucio-
nes pablicas que inflluirian en el desarrollo econdmico y social de un
provecto de Estado de bienestar. Asf, en los afios treinta se crearon insti-
tuciones que permitivian la intervencion del Estado en multiples ambi-
tos de la vida politica, econdmica y social. Fn materia de energia, se
conseolidé Petréleos Mexicanos, asi come la Comision ederal de Llectri-
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cidad; ambas empresas tendrian un cantrol practicamente monopdlico
de la energia del pais. Por otro lado, se establecieron instituciones que
manejarian el sistema financiero v crediticio, como Nacional [inanciera,
un banco de desarrollo para las pequerias y medianas empresas (Pymes)
v el Banco Nacional de Obras v Servicios Publicos (Banobras), el cual
otorga financiamiento y asistencia téenica para proyectos de infraestruc-
Lura o servicios.

Para atender el mundo agricola se lundé el Departamento Agrario.
También incursiono el Estado en el ambito del transporte, con la [undacion
de Aeronaves de México v Ferrocarriles Nacionales de México. En el espa-
¢io educativo y cultural destacan la creacion del Tnstituto Nacional de An-
tropologia ¢ Historia, la Universidad Nacional Auténoma de México v ¢l
Institute Politécnico Nacional.

I'n la década de los cuarenta, los esfuerzos se enfocaron de manera
primordial en el sector salud v social, para lo cual se crearon el Institu-
to Mexicano del Seguro Social (mdss}, los Institutos Nacionales de Sa-
lud, la Secretaria de Salubridad y Asistencia, el Hospital Infantil de
Meéxico, asi como la Secretaria del Trabajo y Prevision Social. Posterior-
mente, en los anos cincuenta y sesenta se expandid la proteccion de los
trabajadores en general v del Estado en particular, por lo cual se esta-
blecié el Instituie de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajado-
res del Estado (1sss1r), se inauguraron el Cencro Médico Nacional del
vss v el Instituto Nacional de la Vivienda. En el ambito cultural y edu-
cativo destacan ¢l Instituto Nacional de Bellas Artes ¥ Literatura, el Tns-
tituta Nacional Indigenista v ¢l Instituto Nacional de la Juventud, as
coma la incorporacién del libro de texto gratuito y ¢l Canal 11 de tele-
vision, entre otros.

Cste breve recuento nos permite valorar la extension de la participa-
cién del Estado en la vida econémica, social v cultural de los mexicanos
a lo largo de las décadas previamente descritas. No cabe duda de que el
Estadoe se convierte en esa época en el actor principal de la sociedad v su
participacion se deja sentir en un sinntimero de dmbitos, gque abarcan
desde el desarrollo artistico y cultural hasta el sector energélico. En este
capitulo se pretende explicar la evolucion de la administracion publica
en el marco del debate econdmico sobre ¢l papel del Estado, desde pla-
neador y director de la economia hasta la funcion que le confere Ta teo-
ria ccondmica liberal como “bird watch” u ojo vigilante, promotor de los
mercados.

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



IBERAT [SMO FCONOMICO Y DEMOCRACIA 8a

LA ADMINISTRACION PUBLICA
COMO VEHICULO DEL DESARROLLO ECONOMICO

[n las décadas de los sesenta v setenta, el modelo econémico mexicano se
respaldaba en la intervencion directa del Estado como planiticador de la eco-
nomia y promotor del desarrollo econémico v del bienestar social. Esta co-
rriente de pensamiente era predominante en esa época en la mayoria de los
pafses del mundo. En Furopa y Estados Unidoes, el Estado estaba directamente
involucrado en producir bienes y servicios, promover clerlos seclores econd-
micos, subsidiar bienes y establecer precios. La intervencidn estatal en los mer-
cados se podia percibir en todos los ambitos, desde el transporte aéreo hasta la
extraccion de carbom, Es en el marco de esta vision gue la administracion pa-
blica mexicana se concibe coma conductora del desarrollo econdmmico.

A finales de los sesenta y principios de los setenta, ¢l Lstado fue incre-
mentando su control sobre la economia mexicana. Aunado al gasto directo
de las secretarias, el gobierno destinaba un porcentaje importante de su
presupuesto al sector paraestatal, el cual representaba el brazo operativo de
la intervencién en la economia (Skidmore v Smith, 2001; Wilkie, 1983). La
siguiente seccion provee inflormacion con respecto al gasto del sector publi-
co y el seclor paraestatal que corrobora el pawan descrito.

Evolucion del gaste del sector publico

Desde 1929 y hasta los anos ochenta, el erecimiento del pis en México ha
sido de mas de 14 veces en términos reales. A la par se observé un creci-
miento acelerado del gasto del gobierno central como porcentaje del pip. Si
sumamos también el gasto del sector paraestatal, observamos que durante
el gobierno del presidente Lépez Mateos el gasto total de los dos sectores
ascendio a 249% del r1o. En el sexenio de Echeverria, esta cifra alcanzo 31%
y, [inalmente, en la época de Lopez Portillo [ue equivalente a poco mas de
50% del ris; es decir, la mitad de la rigueza nacional era destinada a la ad-
ministracion puiblica {cuadro 2.1).

De manera mas especilica, el cuadro 2.2 nos permite apreciar el incre-
mento sustancial del gasto bruto en el sector paraestatal como porcentaje del
Pk en los diferentes sexenios a partiv de 1940, Mientras que durante el sexe-
nio de Cardenas se desting poco mas de 7% del pm al sector parvaestatal, ¢l
gobierno de Lopez Portillo asignd mas de 22% del pis para este propasito.
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Cuadro 2.1. Gasto bruto del gobierno central
comao poreentaje del PIB

Afios Presidente Porcentaje
1900-1911 Diaz 1.9
1912-1920 Era de confusidn —
1921-1924 Qbregon 5
1925-1828 Calles 5.9
1929 Portes Gil 5.7
1930-1832 Ortiz Rubio 6
1933-1834 Rodriguez 6.5
1935-1340 Cardenas 7.4
1941-1946 Avils Camacho 8.3
1947-1852 Aleman 8.9
1953-1958 Ruiz Cortines 9.9
1959-1364 Lopez Mateos 1.1
1965-1970 Diaz Ordaz 12.2
1971-1976 Echeverris 15.9
1976-1882 Lopez Portille 268

Fugate: Wilkie, 1985,

En 1963 se cred una comision de administracion pablica dependiente
de la Secretaria de la Presidencia, cuyo objetivo era “delerminar la mds
adecuada estructura de la adminisuracion pablica v las modilicaciones que
deberian hacerse en su actual organizacion para: dl coordinar la accion
y acelerar ¢l proceso de desarrollo econdmico y social con justicia social;
b] mtroducir téenicas de organizacion administrativa que resultaran conve-
nientes para alcanzar el objetivo anterior; v ¢] lograr la mejor preparacion
del personal gubernamental” (Carrillo y Campero, 2005: 20].

Durante el gobierno de Diaz Ordaz {1964-1970), también conocido
como el “periodo del desarrollo estabilizador”, se cred una comision de
administracion publica para llevar a cabo una reforma administrativa, en
particular en el sector paraestatal, el cual habia crecidoe de una manera des-
mesurada. Posteriormente, en el periodo de desarrollo compartido durante
el cual gobernd el presidente Echeverria (1970-1976), se observd nueva-
mente una expansion desordenada del sector paraestatal que respondia ala
necesidad de contener ¢l desempleo rampante. A la par, se observo la con-
version de los departamentos de Asuntos Agrarios v Turismo en secretarias
de Fstado como estrategia de promocion del desarrollo econdmico. Al co-
mienzo del mandato de Lopez Portillo (1976-1982) se promulgd una nue-
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Cuadre 2.2. Gasto bruto en el sector paraestatal, en cada presidencia,
como porcentaje del PIB

Afios Presidente Porcentaje
1940 Cardenas 7.2
1946 Avila Camacho 47
1952 Aleman &
1958 Ruiz Cortines 7.6
1965-1970 Disz Ordaz n7
1971-1976 Echeverria 15.4
1976-1982 Lopez Fortillo 226

Fuente: Wilkie, 1985

va ley Organica de la Administracion Puablica Federal, que incluyd a la
Presidencia de la Republica, las secretarias de Lstado v los departamentos
administrativos. Lo novedoso fue la incorporacion del sector paraestatal
como parte de la administracion publica federal v, por ende, la sujecién de
ese sector a dicha regulacion.

También cabe resaltar la creacion de la Secretaria de Programacion v
Presupuesto, la desaparicion de la Secretaria de la Presidencia y la inclusion
de las cuestiones de asentamientos humanos en la Secretarfa de Obras Pa-
blicas {Doring y Hernandez, 1994). En esa época resultaba claro que el
Estado se consideraba un actor lundamental en la planeacion del desarrollo
econdmico del pafs. Posteriormente, durante ¢l gobierno de José Topez
Portillo (1976-1982), Ta reforma administrativa radicaba en promover que
la administracion publica se convirtiera en un ehcaz instrumento para ¢l
desarrollo econdmico v social con justicia del pais (Lépez Portillo, 1979),

LA ADOPCION DE UN MODELO DE MERCADQ,
LA DISMINUCION DEL PAPEL DEL ESTADO
Y EL ADELGAZAMIENTO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

La economia de mercado y la veforma gerencial

A partir de la década de los ochenta hay un cambio importante en la vi-
siom del papel que debe desempenar el Estado en la economia. Siguiendo
principios propios de la teoria clasica, se plantea que ¢l Estado debe dejar
actuar libremente a los mecanismos de mercado v mantener unicamente
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funciones hasicas, como la de regulacion, de tal modo que las transaccio-
nes de mercado puedan llevarse a cabo plenamente. L Estado va no funge
comio actor directamente invelucrado en las laboves de planificador e im-
pulsor del desarrollo econémico. La conviccion de que el Cstado tenia
que mantener un presupuesto equilibrado v ser responsable fiscalmente
condujo al desmantelamiento del Estado de bienestar. En este nuevo or-
den econdmico, la iniciativa privada tendria que proveer de “manera
competitiva” muchos de los bienes y servicios de la economia. El ascenso
al poder de Margaret Thatcher en el Reino Unido y de Ronald Reagan en
Estados Unidos Tue una [ranca senal de que ¢l modelo econdomico inter-
vencionista estaba siendo fuertemente cuestionado v se vivian nuevos
UEmMpos £Conomicos,

Ante la imperante necesidad de resolver una profunda crisis econémi-
ca v la certeza por parte de un grupo de politicos de que las tendencias
internacionales en materia de politica econémica representaban una op-
cion viable, México adoptd una primera generacion de reformas durante la
deécada de los ochenta. Cabe destacar: 1] las politicas de ajuste; 2] el forta-
lecimiento de la disciplina fiscal; 3] la apertura externa de los mercados; 4]
la privatizacién de un gran nimero de industrias previamente en manos
del gobierno, ¥ 5] la desregulacion (Uvalle, 2003). Para ello, la administra-
cion publica [ederal en México [ue sometida a la relorma de gerencia publi-
ca. Tal como argumenta Alejandro Carillo, “la revolucion gerencial basica-
mente se enfoeo a la reestructura del sector pablico v de Ta administracion
publica con estrategias de mercado basadas en el racionalismo ccondmico”
{Canrillo, 2004).

Los cambios en el presupuesto asignado al sector publico claramente
reflejan la nueva percepeion que se tenia del papel del Estado. Asi, mientras
que en 1982, si bien ya se habia iniciado una serie de medidas que dismi-
nuian el papel del Estado v consolidaban la fortaleza de los mercados, el
gasto en el sector publico representaba mas de 40% del producto neto bru-
to {pNE). En contraste, a principios del siglo xx1, el gasto en el sector publi-
co como porcentaje del e era menor a 25%. Estos cambios se observan en
la grafica 2.1.

La Presidencia de De la Madrid (1982-1988), en la que se promovio el
desarrollo sustentable v la simplificacion administrativa, es un buen caso
de analisis para entender la boga de liberalizacion econdmica del pais. Poco
antes de Ta toma de posesion de De la Madrid, 1a economia mexicana sufrio
una crisis financiera severa. Il pais va no contaba con los recursos suficien-
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Faenle: Cejuco, 2007.

Grafica 2.1. Gasto del sector publico como porcentaje del PIg.

Les para pagar su deuda externa, la cual ascendia a mas de 80 000 millones
de délares. La comunidad internacional, alarmada por la moratoria decla-
rada por México, temia que olros paises deudores siguieran el ejemplo de
éste v dejaran de pagar, lo cual pondria en riesgo el sistema bancario y fi-
nanciero internacional.

Ante tal escenario, el gobierno estadounidense, junto con el Fondo
Monetario Internacional (Fu), creé un paquete de rescate de la economia
mexicana, la cual en los ultimos afios se habia vuelto desmesuradamente
dependiente de los ingresos provenientes del petréleo. Sin embargo, dicho
rescate tendria un precio v el gobhierno de De la Madrid se vio forzado a
adoptar medidas de austeridad econdmica, como el control inflacionario. la
disminucion de las barreras arancelarias y la reduccion de los subsidios del
Estado a dilerentes sectores industriales y sociales, entre otros. Dichas me-
didas de austeridad indujeron una recesion econdmica severa durante el
periodo de ajuste.

Desde la perspectiva de la administracion puiblica, se redujo el tamafio
de la administracion centralizada v el sector paraestatal decrecio de 1155
entidades en 1982 a 412 en 1988 (Canillo y Campero, 2003). Especifica-
mente, se cred la Secretaria de la Contraloria General, cuyas funciones pri-
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mordiales consistian en estahlecer las politicas y directrices que aseguren
el aprovechamiento éptimo de los recursos financieros, hwmanos y mate-
riales v la segunda, vigilar v supervisar que los servidores publicos cum-
plan con las obligaciones inherentes a su empleo, cargo o comisién aten-
diendo a los principios de legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad v
eficiencia que deben ser observados en el ejercicio de la funcion publica.
Aunadoe a la creacion de dicha secretaria se modiflicaron otras wres: la de
Patrimonio y Fomento Industirial se convirtio en la Secretaria de Energia,
Minas e Industria Paraestatal; la de Comercio se translormo en la de Co-
mercio y Fomento Industrial y la de Asentamientos Humanos y Obras
Puablicas, en Secretaria de Desarrollo Urbano v Ecologfa (Doring y Herndn-
dez, 1994),

Debido a las crecientes dificultades econdmicas que estaba experimen-
tado el pais, en diciembre de 1987 Miguel de la Madrid convoca a las dife-
rentes partes, incluvende los obreros, los camnpesinos v los empresarios, a
firmar el Pacte de Solidaridad Ccondmica, por medio del cual diferentes
sectores se comprometian a seguir politicas de austeridad que implicarian
sacrificios ¥ esfuerzos por parte de todos. En su discurse, el presidente De
la Madrid recalcéd que:

Ll Gobierno acepla tamhbién restringir su propia actividad; acepta restringir
toclavia mas el gasto pablico; acepta seguir racionalizando el tamano del seclor
pL'.lhli{:m v conlinuar la p{_}lilit.‘a de liquidaciones, (.11.lit’.hras o [usiones o venlas
de empresas no estratégicas ni prioritarias, Para el Gobierno también es duro
bajar sus propios programas, va que son programas destinados a servicios
publicos ¥ a la ampliacion de la infraestructura fisica e industrial del pais (De
la Madrid, 1987: 1.

Durante el mandato del presidente De la Madrid también se enfatizé la
importancia de la moralidad en el desempeno de la funcion publica, moti-
vo por el cual se cred la Secretarfa de la Contraloria General de Ia Republi-
ca v se destacé la relevancia de la simplilicacion administrativa como me-
canismo de mejora de la [uncion pablica.

En los anos noventa, los organismos linancieros internacionales adqui-
rieron un papel fundamental al convertirse en los principales delineadores
de Ta politica econdmica global. El listado de politicas econdmicas tormula-
das por dichas instituciones fue denominado el “*Consenso de Washington”
y consistia en los siguientes puntos clave: disciplina fiscal, reordenamiento
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de Tas prioridades del gasto publico, reforma impositiva, liberalizacion de
las tasas de interés, tasa de cambio competitiva, liberalizacion del comercio
internacional, liberalizacién de la entrada de inversiones extranjeras direc-
tas, privatizacion, desregulacién y establecimiento claro y puntual de los
derechos de propiedad.

En este contexto, la tendencia hacia una economia de mercado se acen-
tio durante la época en que gobernd Carlos Salinas de Gortari (1988-1994).
Algunas de estas translormaciones signilicativas ocurrieron en el ambito de
las [inanzas, Lal como sucedié con la desaparicion de la Secretaria de Pro-
gramacion y Presupuesto, cuyas [unciones se integraron en el marco del
quehacer de la Secretarfa de Hacienda, y la autonomia del Banco de México,
la cual sirvid para enviar un mensaje muy claro del compromise del gobier-
no mexicano con la economia de mercado. Fsta dltima decision legal tam-
bién implicaba el establecimiento de un candado contra ¢l gasto inflacio-
nario de los gobiernos (Ortiz, 1994). Cabe senalar que, en ese sexenio, el
sector paraestatal sufrié un cambio importante v se redujo sustancialmente
de 412 entidades a 219. Muchas de estas ernpresas recientemente privatiza-
das eran importantes en sectores clave de la economfa, como aeronautica,
metalirgica, telecomunicaciones y el sector inanciero. Salinas emprendio
dos proyvectos importantes durante su mandato: la estabilizacion macroeco-
nomica del pais y la “Relorma de Estado”, que implicé implementar un
nueveo modelo, denominado “liberalismo social”™ (Méndez, 1994). Ane el
desmantelamiento del arreglo corporativista, Salinas cred un mecanismo de
cooptacion por medio del Programa Solidaridad, el cual proveia a las comu-
nidades mejor organizadas con recursos para hienes publicos.

De acuerda con Cejudo, los cammbios en el tamario del Lstado v el papel
que el mismo desempenaba en la economia fueron primordialmente pro-
ducto de dos procesos (Cejudo, 2007): por un lado, las decisiones de refor-
ma en materia de politica economica y, por otro, la adaptacion gradual a los
cambios en las condiciones econémicas nacienales ¢ internacionales. Los
cambios observados en materia econdmica no son awibuibles exclusiva-
mente a una de las dos causas (Cejudo, 2007). En el gobierno de Salinas, v
araiz de la falta de legitimidad de la eleccion con la que alcanzé la Presiden-
cla en 1988, Ia presion para hacer autdnomo y wransparente el proceso elec-
Loral [ue creciendo. Asi, en 1960, producto de una serie de relormas legales,
se constituyd el Tnstituto Federal Electoral (FF) como drganoe autdénomo
encargado de coordinar y supervisar las elecciones, Este paso representd sin
lugar a dudas un gran avance en el proceso de democratizacion del pais.
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HACIA UN ACERCAMIENTO ENTRE CIUDADANQS Y ESTADO:
TRANSPARENCIA, MORALIDAD Y RENDICION DE CUENTAS

Cn los gobiemos siguientes se reveld una vez mas la preocupacion por la
transparencia en el ejercicio de la funcion publica y la ética en el desempe-
1o de la misma. Asi, se observa una segunda generacion de reformas que
buscaron: 1] el [ortalecimiento de la rendicion de cuentas, 2] un mejor
acceso a la inlormacion, 3| la prolesionalizacion del servicio puablico me-
diante la consolidacion del servicio de carrera, 4] el combate a la corrup-
cion y, linalmente, 3] Ta evaluacion del desempeno de los luncionarios pa-
blicos, asi como de los programas de gobierno (Uvalle, 20051,

Fl contexto politico resulta de particular importancia para entender el
proceso de transformacion de Ta administracion pablica federal en los afios
ochenta y noventa. Il pais experimentaba una competencia politica crecien-
te en la cual los partidoes de oposicion estaban logrando contender de ma-
nera real contra el poder hegemonico del que habia gozado el Partido Revo-
lucionario Institucional (Pr1) durante muchas décadas (Loaeza, 1994: Diaz
Cayeros y Magaloni, 2001). En 1988 el Partido Accién Nacional {pan) logro
la victoria en la contienda por la gubernatura del estado de Baja Calilornia,
mientras gque en 1997 el vri perdic la mayoria absoluta de la que gozaba en
la Camara de Diputados y en el gobierno de la Ciudad de México. Final-
mente, en el afo 2000, Vicente Fox del ray consiguid ganar la Presidencia
en una eleccion relativamente refiida. El proceso democratizador trajo con-
sigo mayor informacion v denuncias publicas de los actos de corrupeion v
abusos del poder, 1o que provocd mayor descontento de la ciudadania. Tal
como lo menciona José Luis Méndez, en México ha existido “un importante
déficit de legitimidad proveniente de la falta de confianza del ciudadano
comun en la politica, en los partidos y en la gestién publica en general”, que
revelan las encuestas de opinién publica (Méndez, 1994: 188).

Asimismo, el objetive primordial de las reformas administrativas lleva-
das a cabo era recobrar la confianza ciudadana en las instituciones adminis-
Lrativas, acorlar la marcada distancia entre Estado v sociedad, asi como ami-
norar el escepticismo de los cludadanos respecto a los drganos de gobierno
y estimular de manera mas clara los Timites de la actividad del Estado (Uva-
e, 2005). E1 gobierno de Zedillo (1997-2000) le atribuyo particular im-
portancia a la modernizacion de la administracion publica, con miras a to-
mentar la dignidad v profesionalizacion de la funcion pablica y a combatir
la corrupceion ¥ la impunidad prevalecientes en el sector publico mexicano,
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Para ello presentd ¢l Programa de Modemizacion de Ta Administracion Pa-
blica 1995-2000 (Promap), el cual promovid en particular: 11 la participa-
cion y atencion ciudadana, 2] la descentralizacion v desconcentracion ad-
ministrativa, 3] la profesionalizacién y promocion del comportamiento
ético del servidor publico, v 4] la medicién y evaluacion de la gestion pu-
blica. El Promap se convirtié en un provecto clave del periodo zedillista. En
el programa propuesto en el Plan Nacional de Desarrollo 19935-2000 se
enlatizo la necesidad de translormar la Secretaria de la Conuraloria General
de la Federacion para que electivamente ejerciera su [uncion de superyi-
sion. Para lines practicos se modificd el nombre y la entidad guedo como
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (Secodam}.

En ¢l contexto de la tarea modemizadora se identifican varios ¢jes fun-
damentales. Fn primera instancia se promovid la descentralizacion adminis-
trativa, asi como la profesionalizacion de los servidores publicos mediante el
establecimiento de un servicio profesional de carvera que penmitiria aprove-
char el capital humano de los servidores publicos adquiride a lo largo de sus
afios de experiencia. Para alcanzar este objetivo se promovié la actualizacion
tecnologica de los servidores publicos, el establecimiento de un cédigo de
élica del servidor publico vy el compromiso expreso por parte de dichos [un-
clonarios de mejorar el servicio proporcionado ala sociedad. Finalmente, se
procurd modernizar la gestién puiblica al consolidar la medicicn del desem-
pefo y la rendicion de cuentas con el fin de asociar el cumplimiento de las
demandas sociales respecto de la provision de servicios publicos y evaluar el
impacto de los programas sociales implementados por el gobierno.

Tal como lo menciona Marfa del Carmen Pardo (2003), en ¢l caso del

gobierno de Zedillo, “lo novedoso estarfa entonces en la propuesta de in-
troducir criterios que permitieran una evaluacion de mayor alcance, a par-
tir de la definicion de indicadores de desempefio v de la posibilidad de
rendir cuentas, asi como en el establecimiento de un servicio profesional de
carrera” (Pardo, 2003: 194}, La autora también menciona que, en términos
generales, los resultados de este proceso de modernizacion no alcanzaron
las expectativas generales, pero hubo ciertos méritos, y concluye que:
Si hien se reconoce el Promap como un mejor punto de partida, sus resultados
rl[’]iilﬂ'l&'.l'llt’. (.]_l.li.’.d?.il'(]l"l\ COmo anlerormente I(].‘_‘i de ot Qs PrOZramas, subordina-
dos en relacion con otras prioridades, asi como sujetos a la solucion de los
conflictos de interés de un aparato publico de un tamario como el del gobierno
tederal en México (Pardo, 2003 214},
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1.a Presidencia de Vicente Fox, retomo la idea de una administracion
publica bien definida, organizada y afin a los intereses ¥ necesidades de la
poblacién v de las organizaciones sociales, tal como se plantea en el Plan
Nacional de Desarrollo 2001-2006:

...la presente administracién, por medio del Sistema Nacional de Planeacion
Participativa, impulsard un proceso de delinicidn, concertacidn, seguimiento v
evaluacian de las politicas v acciones del Poder Ejecutivo Federal v las activi-
dades de todas las dependencias y entidades de la Administracion Pablica Le-
deral, ademis de integrar la apinian de la poblacion, mediante mecanismos de
|'}I-.1I'li{fi|)}.ll.'i(-]l"| lfil.l(.1$.1(.1?.1l12.l [para lEi t’.liil'){_}l'}.l{.'.l(-ll"l b evaluacion di.’. |']l$.11'li’..‘-: ¥ progra-
mas, Fn esle senlido, ha sido de capital importancia la participacion de la so-
ciedad civil en la elaboracion del Plan Nacional de Desarrallo v o serd para los
programas secloriales, regionales, institucionales y especiales que se pondran
en practica ¢n el periodo 2001-2000 (Presidencia de la Repablica, 20017,

El diagnostico de los problemas de la administracion publica era com-
plejo v multifacético. En términos generales, existia un problema de defini-
cidn de las prioridades en materia de politica publica, producto de problemas
de planeacion estratégica v de evaluacion tanto de programas de gobierno
como de politica pablica en general. For otra parte, se identilicaron muchaos
excesos en materia de regulacion en la administracion pablica. La organiza-
¢ion de la misma también tendia a ser muy jerdarquica, lo que no facilitaba la
comunicacion y por ende el buen funcionamiento de las entidades puablicas,
Aunado a ello, se recaled el problema de la poca coordinacion mterinstitucio-
nal, asi como &l desarrollo limitado de capital humano entre los trabajadores
de la administracion puablica. Finalmente, las dificultades notorias en el pro-
ceso de negociacion con los sindicatos constituian otro obstaculo adicional.

Todos estos problemas claramente mermaban el quehacer de la admi-
nistracién publica v los resultados que se podian alcanzar en términos de
mejoras para la poblacion y de electividad de las politicas publicas. Desgra-
cladamente, las medidas adoptadas por el nuevo gohierno de Vicente Fox
resultaban mas de [orma que de londo y no permitieron la translormacicn
que tanto necesitaba el sector pablico. Como plantea Maria del Carmen
Pardo en La gevencializucion de la administracion publica:

..las propuestas de modemizacion administrativa del gobierno de Vicente

Fox, si bien tuvieron como componente caracteristico la introduccion de téc-
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micas de gerencia privada, ofrecieron también propuestas mas cercanas a la
continuidad de lo que se venia haciendo particularmente tespecto al anterior
gobierno priista, que reformas de largo alcance, que hubieran pedido acompa-
fiar el cambio social generado de la expectativa de alternancia v ofrecido tanto
en la campaiia electoral, como en las propuestas iniciales, bajo el membrete de
el gobierno del cambio (Pardo, 2008).

La Agenda de Buen Gobierno (Ace) [ue sin lugar a dudas cardinal en el
gobierno del presidente Fox. Dicha agenda se llevé a cabo por la Olicina de
la Presidencia para Ta Tnnovacion Gubernamental (o1} —la cual dependia
directamente del Ejecutivo. Los plantearnientos de Ta acs pueden resumirse
en sels dreas fundamentales: tres que atafien los procesos v tres enfocadas a
la mejora de resultados. Primero, se establecio Ta necesidad de que el go-
bierno gaste menos, de tal modo que las dependencias logren alcanzar me-
jores resultados con un presupuesto menor. Segundo, se buscd la mejora
en la calidad del gohierno para poder cumplir e incluse superar las expec-
tativas de los cindadanos. Tercero, se pretendic profesionalizar el gobierno
atrayendo y reteniendo a los mejores funcionarios por medio del estableci-
miento del servicio prolesional de carrera en las entidades publicas. El ser-
vicio prolesional de carrera permitiria seleccionar a los mejores candidatos
para la administracion pablica y establecer un crecimiento escalonado den-
tro de la estructura que respondiera a las capacidades demostradas por log
funcionarios. El objetivo primordial era crear un cuerpo de especialistas
dentro de la administracion cuyva experiencia y conocimiento aseguraran la

continuidad institucional y un mejor manejo de las funciones de la misma.
Cuarto, se procurd digitalizar al gobiermo, de manera que los cindadanos
tuvieran facil y rapide acceso a la informacion v a los servicios publicos
disponibles. Quinto, se buscd desregular al gobierno para disminuir la car-
ga burocratica para los ciudadanos al momento de llevar a cabo un tramite.
Finalmente, se estableci¢ la necesidad de tener un gobierno honesto v
transparente capaz de inspirar conflianza en los ciudadanos.

Al mismo dempo, [ue encomendado a la Secretaria de 1a Funcion Pu-
blica el Sistema de Evaluacion y de Metas Presidenciales, el cual consistia
en promover que los titulares de las entidades gubernamentales plantearan
anualmente sus objetivos en conjunto con el presidente. Esta medida en-
frentd muchas dificultades, va que las propuestas antes mencionadas te-
nian objetivos distintos, lo cual complico la coordinacion al mismo tiempo
que disolvio responsabilidades entre los encargados del proceso de moder-
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nizacion. El resultado inevitablemente se vio atectado por la talta de cohe-
rencia en el provecto de la agenda modernizadora y limité seriamente los
alcances de la misma.

[n la practica, se propuso la formacién de una serie de agencias admi-
nistrativas que se integrarian a la estruerura por encima de las secretarias de
Estado, lo que hacia evidente que se rebasaba el marco establecido en la
Ley Orgdnica de la Administracion Publica. Claramente, esta propuesta era
muy controversial va gue ademds de violentar la esiructura normativa, no
quedaba claro cudles serian sus responsabilidades, si sdlo serfan de coordi-
nacion, y si esto fuera asi, qué tramo de control le corresponderfan a cada
una de ellas o i tendrian asignadas atribuciones propias. Ta manera en que
dichas entidades se coordinarian entre s tampoco quedo bien delineada ni
se especificd como se fimanciarian los sueldos de Tos tuncionarios asignados
a esas coordinaciones. La motivacion principal de las medidas adoptadas
por el gobierno del presidente Vicente [ox era recuperar la confianza de los
ciudadanoes al promover la eficiencia del gobiemo, la transparencia v un
mejor entendimiento de las necesidades ciudadanas. Desafortunadamente,
tanto la mala planeacion come la duplicacion de funciones con metas dife-
refiles no permiteron alcanzar los objetivos perseguidos.

A [in de contrarrestar la corrupeion prevaleciente v la [alta notoria de
conlianza de la ciudadania, una medida sin lugar a dudas importante [ue
la creacion del Tnstitwio Federal de Acceso ala Inlormacion Pablica (ran
v la promocion en general de una mayor transparencia del quehacer poli-
tico. Fl Congreso aprobé, en julio de 2002, 1a Ley Federal de Transparen-
cia ¥ Acceso a la Informacion. Ta finalidad de este mecanismo era limitar
los malos mangjos en la administracién publica, dandole a los ciudadanos
el derecho de obtener informacion relacionada con pracricamente cual-
quier actividad gubernamental {Lopez Ayllon, 2004). [sta iniciativa clara-
mente estaba encaminada a recobrar la confianza de los mexicanos y esta-
blecer un contrapeso a los posibles abusos por parte de ciertos funcionarios
0 instituciones.

CONCLUSIONES
En este ensayo se discuten las diferentes fases que ha experimentado la

administracion publica federal en México v se relacionan estas variaciones
con la adopeion de distintos modelos econdmicos que parten de una idea
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diferente del papel que debe desempeniar el Estado en Ta cconomia, A fin de
resumir, se especifican las distintas fases de la siguiente manera:

L1 La administracién publica como efe motor del desarrollo (década de los
sesenta v serenta). En este periodo crece el aparato burocratico ¥ se aumen-
ta el presupuesto designado a las entidades paraestatales. La vision funda-
mental consistia en considerar al Fstado v a su brazo ejecutor, la adminis-
Lracién puiblica, como activo promotor del desarrello econdmico, para lo
cual el Estado producia bienes y servicios y regulaba gran parte de la acti-
vidad econdmica. En dicho periodo, v dada la enorme tarea del Estado, la
administracion publica experimentd un gran crecimiento, como se probo
con los datos presentados en este ensayo. En el climax de este modelo eco-
némico, el aparato burocratico absorbia aproximadamente la mitad del pin
del pafs. Iista vision de la economia politica respondia al consenso interna-
cional, basado en el modelo economico keynesiano, el cual fue muy popu-
lar en un sinnumero de paises en esa época.

2] La revolucion gerencial (década de los ochenta, primordialmente).
Desde esta optica, la administracién publica requeria la implementacion
de politicas similares a las politicas econémicas para mejorar la eliciencia
del sector publico. El Estado dejd de ser promotor del desarrollo economi-
co y pasé a ocupar un papel secundario, que consistia en lavorecer un
entorno en el que HNoreciera el libre mercado. Ta idea era que las luerzas
del mercado operaran libremente y sin la intervencion de Tas entidades
gubernamentales para ast lograr una mejor calidad de vida para los indivi-
duos. Fl Estado ya no tenfa que proveer bienes y servicios v se popularizo
laidea de la necesidad de desregular la economia. Ln consecuencia, esos
afios vieron un fuerte declive en el tamano v presupuesto de la administra-
cion publica.

3] Demacratizacidn de la administracion publica (primordialmente en los
anos noventa y a partir de 2000). Durante esta fase se ohserva una clara
voluntad por parte de los dilerentes gobiernos de hacer consultas popula-
res en las que la ciudadania pueda expresar sus necesidades especilicas y
sus descontentos con el desempefo de la aclividad de gobierno. Se trata de
una basqueda de mayor transparencia v moralidad en el gjercicio del po-
der. Este proceso se da primordialmente en el contexto de una mayor com-
petencia electoral y politica, en general, en ¢l pafs v la imperante necesidad
de legitimar el quehacer publico ante la poblacion, que tiene mayores op-
ciones para seleccionar a sus gobernantes.
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Historicamente, los cambios en la administracion publica en México v
en otros paises han respondido a diferentes visiones sobre el papel que
tiene el Cstado en la economia. 1lay momentos histéricos clave, como las
crisis econdémicas, las recesiones, las depresiones o incluso periodos bélicos
que influencian el consenso econdémico v la visién que se tiene del Estado
v su funcién en la economia.

El modelo de Estado intervencionista aparece a raiz de la crisis mun-
dial del 29 y se consolida en la posguerra, en un periodo en el cual los
cindadanos buscan cierta seguridad minima y el gobierno liene que pro-
veer empleo, salud y educacion, entre otros. Este modelo se convierte en lo
que conocermos como el “Estado de hienestar” v mantuvo su popularidad
hasta la década de los ochenta, cuando los cambios en los gobiernos de
varios paises produjeron un cambio de opinion favorable hacia las fuerzas
de mercado y un adelgazamiento del Lstado. oy dia, después de un largo
periodo de supremacia de este modelo econdmico v a raiz de la grave crisis
econdmica que afecta al mundo entero, hay una fuerte posibilidad de que
los gobiemos recuperen el modelo de Estado promotor del desarrollo eco-
némico, asi como de productor de un sinnumero de bienes v servicios a fin
de crear empleos v mantenerse alejados de una depresion econdémica de
mayor intensidad. En ese contexto, habra que esperar para evaluar el electo
de este cambio de percepcion en el tamano, la estructura y las lunciones de
la administracion pablica en México. El papel que adopte ¢l Estado en este
nuevo contexto econdmico habra de definir ¢l futuro de su brazo ¢jecutor,
Iz administracién publica,
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INTRODUCCION

La intencién de este capitulo es explicar por qué la planeacion publica no
es ahora el instrumento rector del desarrollo, por qué las politicas publicas
no tienen sustento de largo plazo y, sobre todo, por qué la sociedad no se
ve reflejada en la planeacion del future del pais v todos carecemos de un
verdadero modelo de desarrollo nacional.

ANTECEDENTES

Desde hace mas de 70 anos, México cuenta con ordenamientos legales re-
lacionados con la planeacidn, por lo que este tema no es nuevo en ¢l con-
texto nacional. La Ley sobre Planeacian General de la Republica de 1930
daba origen a una Comisién de Programa, organo dependiente de la enton-
ces Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas, cuyo proposito funda-
mental era la elaboracion de estudios, planos v programas para coordinar
el desarrollo material del pafs “de acuerdo con su topografia, su clima, su
poblacién, su historia v tradicién, su vida [uncional, social y economica, la
delensa nacional, la salubridad publica y las necesidades presentes y [uwu-
ras” (por, 1930).

El primer plan sexenal para ¢l periodo 1934-1940 proporciond una vi-
sion de cambio en su momento, debido a que establecio los objetivos y la
acciom del gobiermo. Este plan incorpord el concepto de desarrollo econdmi-
co, poniendo éntasis en superar las dificiles condiciones del sector externo.
También partié de un amplio diagnéstico del sector agrario y educativo.

In las ultimas décadas, las condiciones economicas adversas han sido
un detonante para impulsar los esfuerzos institucionales dirigidos a lograr
un proceso de planeacion mas ordenado, que dé direccion y coherencia al
quehacer publico v establezca prioridades conjuntamente con los sectores
social y privado, dentro de una perspectiva amplia del desarrollo para el
(inanciamienio de las politicas pablicas.

For ello, el conceplo de planeacicn publica ha evolucionado en el sen-

tido de que una planeacion electiva y realista debe reconocer las restriccio-
nes de tiempo y de recursos para enfrentar la erisis. Como consecuencia de
lo anterior, a principios de los anos ochenta se elevo a rango constitucional
la creacion de un Sistema Nacional de Planeacion Democrdtica {snen), ¢l
cual no implicaba nuevas estructuras burocraticas, sino integrar en forma
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coherente los diversos componentes de plancacion que a lo largo de la his-
toria del pais se fueron creando.

Se realizaron las modificaciones constitucionales a los articulos 25, 26,
27 v 28 (porF, 1983a), v se promulgs de la Ley de Planeacion (por, 1983h),
que abrogo la de 1930, Estas acciones establecieron el marco juridico para
intentar insertar la planeacién piblica en un sistema dinamico cuya conse-
cuencia [ue la lormulacion en 1983 del primer Plan Nacional de Desarrollo
(rnD), como parte integrante del recién creado swew.

Se [ormularon diversos programas nacionales de acuerdo con una vi-
sion sectorial de Ta administracion pablica, con un horizonte, al igual que
el pan, de mediano plazo. Se realizaron los primeros intentos instituciona-
lizados por establecer programas operativos anuales, a partiv de los cuales
se integrd ¢l Presupuesto de Egresos de la Federacion, cuya pretension era
ser congruente con el Plan Nacional de Desarrollo ¥ los programas nacio-
nales (hoy sectoriales).

[n este contexto, un primer problema de este disefto institucional es la sexe-
nalidad, debido a que se definen reglas para la planeacion a seis afios v, sin
embargo, el ejercicio del gasto, su seguimiento, las auditorias v la evaluacién
de programas se realiza, por mandato de ley, en forma anual, por lo que las
instituciones y los servidores piblicos sélo Uenen incentivos para rendir cuen-
tas de los tiimos 12 meses y por ello un horizonte mayor tiene sélo un angu-
lo retdrico que se expresa en inlormes gue no tenen la fuerza de documentos
como la Cuenta Publica de la Hacienda Pablica Federal, que rinde el Poder
Fjecutivo federal al Congreso de Ta Unidn al términe de cada ejercicio fiscal,

Algunos estados de la Federacion, como Baja California, Chiapas, Hidal-
g0, México, Navarit, Puebla, Sonara, Tabasco, Tlaxcala y Zacatecas, han pro-
mulgado leyes de planeacién local, bases incipientes de todo un proceso de
planeacion en los tres dmbitos de gobierno. Sin embargo, las condiciones eco-
naémicas, administrativas v presupuestales, tanto de la Federacion como loca-
les ¥ municipales, han provocado puntos de partida sumammente distintos.

Con la creacion de los Comités de Planeacion para el Desarrollo Estatal
(Coplades), en la década de los ochenta se establecieron los mecanismos
minimos de coordinacion entre la Federacion y los estados. Si bien se con-
ceptualizaron de manera novedosa v viable, el esquema de los Coplades no
logré ganar fuerza a lo largo del tempo. Derivados basicamente de la Ley
de Planeacion, Tos ordenamientos de planeacion de las entidades federativas
sefialan que sus Coplades induciran la coordinacion del estado v sus muni-
cipios con las dependencias y entidades de la Federacidn. Sin embargo, hov
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sabemos que desafortunadamente hay pocos planes locales ¥ microrregio-
nales eficientes v duraderos.

Por otro lade, la coordinacion entre los estados y sus municipios se da
generalmente mediante una negociacion politico-presupuestaria v, al pasar
al siguiente nivel, los intereses de los aparatos burocriticos v politicos, tan-
to de la entidad federativa en cuestion como de la Federacion, son los que
prevalecen, mas en una logica meramente de presupuesto anual que de un
interés de desarrollo regional estable v de largo plazo, como componente
lundamental del desarrollo nacional.

Por ello, un segundo problema que enfrenta el sistema de planeacicn pabli-
ca se relaciona con la desarticulacion entre los tres ordenes de gobierno. En ple-
no siglo X1, los esquemas de planeacion local no estan alineados a la vision
nacional que define el Pay; en la practica solo se interconectan los estuerzos
que determina la Federacion v que estan asociados a recursos que se tras-
ladardn a las entidades federativas o los municipios. Ll diseno de la planea-
cion local, sus objetivos v estrategias no necesariamente son congruentes o
concretan las lineas del pyD.

Un aspecto importante que recoge el sKpPD es el tema de la participa-
cion social en forma institucionalizada, el cual se da a partir del supuesto
de que la planeacion democritica se basa en el conocimiento de la opinion
de la ciudadania. La participacion y el respaldo sociales en la delinicion
del gquehacer gubernamental deben ser condicion previa para la woma dJde
decisiones v factores determinantes para la consecucion de objetivos v
acciones gubermamentales en cada una de las etapas del proceso de pla-
neacion.

Ll snpp intradujo el concepta de foros de consulta popular, que en su
momento fueron un mecanismo participativo en la formulacion del plan v
los programas. Sin embargo, desde entonces estos foros han sido sélo me-
canismos rituales, meramente estatutarios, de auscultacion de la opinion
publica que no necesariamente han buscado incorporar las aspiraciones de
la sociedad al pvp.

Los escasos mecanismos de participacidn soctal son un tercer problema de la
plancacion piiblica en el pals, debido a que no garantizan que la voz del
ciudadano se incorpore al diserio electivo de las politicas pablicas que ¢l
régimen establece para lograr ciertos objetivos nacionales. Es una realidad
que ¢l ciudadano no se vea reflejado en los planes del gohiemo donde se
presenta el “pais que todos queremos”, por lo que, en términos de planca-
c¢ign, la poblacién no participa y tampoco respalda la ruta.
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Fl tema de la participacion social en la vida ptblica de la nacién es
igual al dilema del huevo o la gallina. ;Qué va primero, la decision de las
élites sobre la formacién de una conciencia social critica v el establecimien-
to de mecanismos funcienales de participacion social o el despertar espon-
tineo —y 1o siempre pacifico— de la sociedad para exigir a sus gobernan-
tes v los grupos de interés mayores mérgenes de representacion?

Una discusion [undamental sobre nuestro sistema de planeacién na-
clonal de largo plazo es su compatibilidad con un sistema democratico
maduro. Nadie puede negar que los paises que han logrado delinir grandes
metas nacionales de largo plazo, en Tas que sus habitantes creen y por las
que todos se esfuerzan como sociedad, son agquellos que mas han avanzado
en su desarrollo sociveconomico. Sin embargo, hay quienes sostienen que
buscar la determinacion de grandes metas nacionales, ademas de ser com-
plejo v riesgoso, es totalmente incompatible con un sistema politico demo-
cratico en el que los diversos intereses sociales se procesan v resuelven en
las instancias politico-partidistas v en los decisorios momentos electorales.
Un sistema verdaderamente democratico, dicen algunos, por definicién no
requiere grandes iluminados que identifiquen metas nacionales utiles para
Lodos; esas metas y los medios para alcanzarlas serin procesados natural v
elicazmente en ¢l terreno politico vy decantados v perleccionados constan-
lemente por la compelencia democratica.

Winston Churchill, durante un discurso ante la Camara de los Comu-
nes el 17 de noviembre de 1947 | defendio Ta democracia calificindola como
“un pésimo sistema de gobiemo, salvo por todoes los demas métodos que
han sido probados”. Fn efecto, ¢s el menos malo, cuando tunciona. Pero
cuando, como en el caso de México, el sistema democratico es a tal grado
inestable, inmadure ¢ ineficaz para instalar en los puestos de decisiones
colectivas a quienes realmente representen a la sociedad y su pluralidad, la
democracia no funciona para asegurar el desarrollo del largo plazo.

Sostengo que la ausencia de un régimen genuinamente democratico en
México en el siglo xx llevd al régimen dominante a preocuparse tnicamen-
Le por la estabilidad v el conurel politicos de corto plazo, sin incentivos ni
necesidad de mirar hacia un horizonte de largo plazo. ;Cudnto mds pais y
cudnto mas luwuro tendriamos si ya hubiéramos actuado como lo hicieron
en s momento los espanioles, log coreanos, los chilenos v mas reciente-
mente, los irlandeses, los chinos ¥ muchos paises centroeuropeos?

Por eso, en mi opinién, México si tequiere un sisterna de plancacion
publica ¥ participativa mientras existan las deficiencias de un verdadero
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sistema democridtico. Necesitamos urgentemente un sistema de reglas de
actuacion para la clase gobemante, de procesamiento de acuerdos para las
fuerzas politicas v de estimulo v fuerza para la participacion social. Sélo asi
lograremos mas pronto un modelo de pais por el que aspiremos y trabaje-
mos. Habra quienes apunten, no sin razén, que se correria el riego de que
nuevamente una minoria determine los grandes rumbos nacionales. Sin
embargo, debemos intentarlo, pues la alternativa actual de dejar el [uturo
del pafs solo a la decision de 1a clase politica es mucho peor.

EL ALCANCE REAL DE LA PLANEACION
Y SU EVOLUCION HASTA HOY

I lemos senialado algunas serias deficiencias en el disefio del swpp. A conti-
nuacion se detallan clertos aspectos relevantes de la arquitectura juridico-
funcional del skPD que lo hace imperfecto, incomplero, ineficaz e insufi-
clente para coadyuvar a modelar en los hechos un auténtico proyecto de
desarrollo nacional.

Para el Congreso, el N0 no es vinculatorio

En nuestra Carta Magna, ¢l Congreso de la Unidn cuenta con facultades
para legislar en materia de planecacion, mientras que planear, de acuerdo
con la estructura juridica vigente, corresponde especificamente al presi-
dente de la Republica.

Lo anterior significa que, por mandato legal, el Legislativo le otorga
facultades al Cjecutivo para planear a medianoe plazo; sin embargo, en los
hechos, podemos observar que los instrumentos mas importantes de nues-
tro sistema de planeacion vigente son, como lo he mencionado, tanto el
Presupueste de Egresos de la Federacion (PEr) como la Ley de Ingresos de
la Federacion, los cuales en cada ejercicio deben ser discutidos y, por ello,
dada la correlacion de [uerzas existentes, son sometidos a grandes presio-
nes politicas que deshordan ¢l criterio v andlisis [€cnico y en consecuencia
ocagionan fuertes impactos en los objetivos originalmente planeados.

Es muy importante destacar que el presupuesto puede ser modificado
por la Camara de Diputados. Fsta afimacion y defimicion constitucional
pone de manifiesto con gran claridad que el PvD no es vinculatorio para las
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camaras del Congreso federal, debido a que Ta definicion de los compromisos
establecidos mediante el Plan Nacional de Desarrollo sélo es responsabili-
dad del Ljecutivo. Lo anterior significa que los diputados federales pueden
modificar el presupuesto, como es su facultad, sin llevar a cuestas la res-
ponsabilidad de las metas sexenales va establecidas en el prD.

En este contexto, el Plan Nacional de Desarrollo no le genera obligacio-
nes especilicas al Congreso, ni siquiera en su [ormulacion. por lo que es
necesario corresponsabilizar a los Poderes de la Union en los mecanismaos
de integracion del rno, diandoles capacidad para que los diputados y sena-
dores estén obligados a rendir cuentas del pais que entregan derivado de su
gestion, como coparticipes de los objetivos nacionales expresados en todo
un plan nacional, con mdependencia de que su periodo constitucional sea
solo de tres afos. Precisamente ahi estd ¢l darea de oportunidad que fortale-
ceria la especializacion de quienes ejerzan un puesto de representacion po-
pular en las camaras.

Lamentablemente, a estas limitaciones estructurales se han sumado di-
versas practicas e inercias burocriticas que han lesionado los alcances del
sistemna. El skPD ha venido ajustandose en algunos de sus instrumentos v, sin
embargo, sigie desemperiande un papel discursive en los procesos de disefio
de las politicas publicas. La Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la
Federacidn son, hoy por hoy, los instrumentos mas importantes de nuestro
sisterma de planeacion pablica, razdn por la que predomina una vision de
muy corto plazo de o que debemos realizar v esperamos para el pais.

Amas de dos décadas de operacion del sypn, los preceptos constitucio-
nales que lo sustentan han permanecido estaticos v la legislacion secundaria
se ha estancado en el esquema original que guia las etapas de la planeacion
de acuerdo con los conceptos de formulacién, instrumentacién, control v
evaluacion de las politicas y gestion gubernamentales.

Tuvieron que pasar mas de 23 aflos para que se modernizaran las noi-
mas juridicas del presupuesto como parte del sNpD, mediante la promulga-
clon de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en
2006 (uerrr), la cual sustituyd a la Ley de Presupuesto, Contabilidad vy
Gasto Pablico Federal.

La LrerA tiene por objeto reglamentar el Presupuesto de Egresos de Ta
Federacion, la cuenta de la hacienda pablica federal, las retribuciones a los
servidores publicos, asi como cuidar que no se realicen gastos No presu-
puestados ¥ que el uso de los recursos federales sea eficiente, eficaz y con
honradez.
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5in duda, la 1FPRE comstituye un ordenamiento mds modemo, va que
su antecedente inmediato tenia 30 afos de vigencia. Iin ella se incorporan
temas fundamentales para las finanzas publicas federales que se refieren al
equilibrio ¥ programacion del gasto, la incorporacion de herramientas de
medicién de la gestién publica, principalmente del uso de indicadores aso-
clados a un marco estratégico que permitan identificar la evolucion de los
programas y la disposicion para crear todo un sistema de evaluacion del
desempeiio orientado a resultados.

Sin embargo, el proceso de negociacion paolitico-legislativo no permitic
que esta nueva ley abordara estructuralmente temas clave de la gestion
publica, como la evaluacion del impacto de programas y sus correspon-
dientes incentivos al desempetio, la transparencia y la rendicion de cuentas
de Tos recursos federales en los tres érdenes de gobierno o nuevos mecanis-
mos para formular de manera mas eficiente ¢l presupuesto v facilitar su
ejercicio plurianual.

Lo anterior ha venido a debilitar la etapa de evaluacion del sypp. Ante
definiciones estratégicas débiles por falta de visién de largo plazo, carencia
de integralidad en las politicas pablicas y de concurrencia de actores, des-
articulacion de la gestion publica entre los wes ordenes de gobierno, prac-
ticas de distribucion discrecional de los recursos en los cuerpos legislativos
y una persistente inercia hacia la conceplualizacion anual del ejercicio pu-
blico, salo gueda una débil expresion de evaluacion de desempeno del
aparato gubernamental y las politicas piblicas.

En este contexto, la evaluacian de las politicas publicas sigue siendo
casi nula dentro del proceso de planeacion. Sin embargo, puede conside-
rarse que la gran ausente en todo este importante sistema es la sociedad,
la cual participa en los foros de consulta para la integracion del Plan
Nacional de Desarrollo por disposicion constitucional v, sobre todo, para
que se ejerza una rendicion de cuentas vertical (gobiemo-sociedad) y
sistematica, debido a que hoy esa rendicién de cuentas es a peticion de
parte v esta muy [ortalecida en forma horizontal (entre los poderes de la
Unidn), es decir, entre instituciones de la Republica. Hoy existen algu-
nos esluerzos que se revisaran mas adelante para electos de evaluacion
del desempenc.

Sin duda, México cuenta hoy con un marco juridico mas moderno,
pero aun insuficiente. Ta accion publica esta todavia muy lejos de ser inte-
gral. La actuacion de los sectores publico, privado y social no se basa en un
modelo de pais articulado. Algunos ordenamientos, como la LFFRH 0 la Ley
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de Transparencia, muestran signos de modernidad ante una Ley de Planea-
cion que no se actualiza v una directriz constitucional que permanece esta-
tica en materia de planeacion.

Estamos en los albores de la verdadeva evaluacion
del desemperio gubernamental

Es de mencionarse que en las relormas constitucionales de mayo de 2008
(nor, 20084) relativas al tema hacendario se establece Ta implantacion en
todos los ordenes de gobierno del presupuesto basado en resultados, en
donde va se comienzan a identificar algunos de los mecanismos de planea-
cion, como la obligatoriedad de evaluar programas de gobierno alineados a
los objetivos nacionales. Sin embargo, son temas que estdn en desarrollo v
cuva implantacién apenas esta siendo disefiada paor las autoridades, por lo
que en las condiciones actuales puede observarse cierta opacidad en el uso
de los recursos publicos.

Mencién especial merece la funcion fiscalizadora de la Camara de
Diputados, dado su cardcter independiente. De conlormidad con el arti-
culo 79 constitucional, 1a entidad de [iscalizacion superior de la Federa-
cién en la Camara de Diputados tendrd autonomia técnica v de gestion
en ¢l ¢ercicio de susg atribuciones y para decidir sobre su organizacion
interna, funcionamiento y resoluciones. La Auditoria Superior de la Fe-
deracion tiene tacultades para hscalizar los ingresos v egresos federales;
el manejo, la custodia v 1a aplicacion de fondos v recursos de los Poderes
de la Unidn v de los entes publicos federales, asi como el cumplimiento
de los objetivos contenidos en los programas federales, mediante los in-
formes que se rendiran en los términos que disponga la ley. A partir de la
promulgacion en mavo de 2009 de la nueva Ley de Fiscalizacion v Ren-
dicion de Cuentas de la Federacion se refuerzan las facultades de fiscali-
zacion de los recursos [ederales que ejerzan las entidades [ederativas, los
municipios y los particulares.

Esta instancia es la conexion interinstitucional entre poderes que
reluerza la rendicion de cuentas insticucional. Su campo de accion se ha
venido ampliando de manera gradual, ya que mayoritariamente se revisa-
ba el estado de las fimanzas publicas v los asuntos contahles y programati-
cos del gasto v de los ingresos. A pesar de los recientes esfuerzos de su
auditor especial de desemperio, todavia no se logran revisar a profundidad
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los alcances del pan, los programas sectoriales i los resultados de la ges-
tion institucional, debido en parte a que el Poder Legislativo no tiene nin-
guna responsabilidad en la integracion del pen. En realidad, los esfuerzos
de revision estan focalizados en los objetivos y metas de los presupuestos
anuales de la Federacion.

Como se ha mencionado. existe un sistema de rendicion de cuentas
que corre por los cauces institucionales de un poder a otro, y que si bien
permite dar seguimiento a las acclones de gobierno, no necesariamente
genera los mecanismos de rendicion de cuentas y participacion de la socie-
dad en la orientacion del pais.

En este escenario, los poderes republicanos, ademas de cumplit con
sus funciones, cuentan también con la responsahilidad de fiscalizarse mu-
tuamente v, entonces, la pregunta logica seria: ;quién supervisa a los pode-
res en una democracia real? Las respuestas son dos, por la via electoral v por
la rendicion de cuentas social vertical, pero en nuestro pais ambas respues-
tas presentan complicaciones en su instrumentacion (Ugalde, 2002: 28),

Falta de claridad en las funciones
del Ejecutivo v el Congreso

Actualmente, la division de los poderes de la Union opera para la deflini-
cion del gasto federal y para determinar el fimanciamiento de las politicas
publicas, en donde ¢l Poder Ejecutivo, por facultad constitucional, propo-
ne a la Camara de Diputados un proyecto de Presupuesto de Fgresos de Ta
IFederacion para un gjercicio fiscal determinado.

[n este contexto, la funcion presupuestaria de la Camara Baja consiste
en examinar, discutir, modificar v aprobar anualmente el Presupuesto de
Egresos de la Federacion.

Es muy importante. destacar que el P, como producto de un decreto
de la Camara de Dipulados, carece del caracter [ormal de la ley, habida
cuenta de que su aprobacion no se apega al procedimiento de [ormulacién
de leyes previslo en el articulo 72 conslitucional; empero, su trascendencia
es lal que no podra hacerse pago alguno con cargo al erario federal que no
esté comprendido en €1, segun previene el articulo 126 constitucional.

Fn el constitucionalismo mexicano, la regulacion relativa a la elabora-
¢ion, discusion y aprobacion del presupuesto de egresos ha sido muy gené-
rica ¥ ha dejado sin resolver diversos asuntos, que son atendidos minucio-
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samente en constituciones de otros paises. Fl sisterna mexicano presenta la
particularidad de que, pese a tratarse de un Legislativo bicameral, la facul-
tad de aprobar el presupuesto es exclusiva de la Camara de Diputados, lo
cual deriva de la época en que México adopté el sistema de asamblea unica,
entre 1857 v 1874, mientras que en la Constitucion de 1824 ambas cama-
ras del Congreso debian intervenir en la aprobacion del presupuesto. Al
restablecerse el Senadoe en 1874, la Cdmara de Diputados retuvo para si la
atribucion en materia presupuestal.

En este sentido, se han presentado diversas inicialivas en la prictica
parlamentaria que exponen la necesidad de replanwear Ta participacion de
ambas camaras en la presupuestacion,' lo cual resulta 1ogico si se considera
que ¢l Senado se ha sustentado tedricamente como el representante de los
estados federados v, en consecuencia, parece infundado que los senadores
no tengan nada que decir en cuanto a la distibucion del gasto federal.

La aprobacién del presupuesto, prevista en los articulos 74 v 75 cons-
titucionales, implica la posibilidad de un punto muerto dentro del sisterna,
en la medida que no existe reglamentacion alguna que prevea el escenario
de no aprobacién del mismo. Este supuesto adquiere relevancia ante la di-
namica que presenta la lucha politica del presupuesto, derivada de la corre-
lacion de [uerzas que integran la Camara de Dipulados.

La creciente presencia del Congreso en la [ormacion de la agenda de
gobierno v la toma de decisiones politicas nacionales constituye, sin duda,
uno de los hechos mas importantes dentro de los cambios politicos que ha
experimentado nuestro pais en los dltimos anos. La correlacion de fuerzas
que ha caracterizado en afios recientes a ambas camaras obliga a la btsque-
da de acuerdos v consensos como columna vertebral de la dindmica legis-
lativa, modificando con esto su relacion con los demas poderes de la Union
v, particularmente, con el Cjecutivo.

Las premuras v los conflictos legislativos han suscitado errores. Se ha
intentado dar los primeros pasos para subsanar las deficiencias, como fue,
en primer lugar, la relorma a la Constitucion politica para adelantar el pla-
zo de discusion y aprobacion del presupuesto a mds tardar al 15 de no-

La Comisién de Puntos Constitucionales de la Camara de Diputados de la LvLLL
Legislatura recibio para su dictamen ocho iniciativas que versan sobre la materia ¢
estudio, provenientes de diputados del van, teo v p21, v por parte del Poder Ljeculive
[eceral, las cuales coincidieron en tres puntos primordiales: Plan Nacional de Desarro-
o, presentacién de la Tey de Ingresos v Presupuesto de Fgresos de la Pederacion, ast
comao la reconduccién presupuestal y 1a parrida secreta.
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viembre de cada ejercicio, de mado que la Camara de Diputados dispusiera
de dos meses mas para debatirlo v, luego, el establecimiento de la facultad
de la Camara para realizar modificaciones al proyecto enviado por el Liecu-
tivo (2004). Pero, aunque estos cambios representan avances, sin duda han
resultado insuficientes para contribuir al fortalecimiento instirucional del
proceso de discusién y aprobacién del presupuesto federal.

EL PND: CINCO INTENTOS FALLIDOS
DE GUIARNGS HACIA EL FUTURO

Desde la reforma constitucional de 1983 que introdujo el sner han pasado
27 anios, en el curso de los cuales ha habido cinco planes nacionales de
desarrollo: 1] el de 1983-1988, con Miguel de la Madrid; 2] el de 1989-
1994, con Carlos Salinas de Gortari; 3] el de 1995-2000, con Ermesto
Zedillo Ponce de Leon; 4] el de 2001-2006, con Vicente [ox Quesada, v
5] el de 2007-2012, con Felipe Calderon Hinojosa (con tres afos de vi-
gencia). A los mexicanos nos ha tomado més de un cuarte de siglo en la
vida de la nacién para buscar el camino del pais que “todos queremos”,
con objelivos, estrategias, politicas y presupuestos de cumplimiento anual,
“consultando” por mandato de ley la demanda social. Sin embargo, debido
a que el marco juridico esta construido de tal lorma que posibilita {,]Ll{:‘.
cada régimen vigente debma la sustancia y contenido del proceso de pla-
neacion y a que la ley secundaria inherente al tema no precisa con ddmldd
en qué consiste el snen, puede afirmarse que éste adolece de un problema
estructural el cual ha provocado que, a mas de dos décadas de propuestas
de crecimiento, estrategias, propositos v buenos deseos, éstos no se havan
traducido en una mejora suficiente de la calidad de vida y de crecimiento
permanente del pais.

Hoy estan definidas, en el marco juridico, las normas v los principios
basicos conlorme a los cuales debe llevarse a cabo la planeacion nacional
del desarrollo para encauzar las actividades del gobierno y la sociedad ha-
cia un [in comun, asi como las bases de integracion y [uncionamiento del
snep en lorma muy general, pero atin falia acabar de consuruir el andamia-
je institucional para lograr la definicion y defensa del proyecto de pais que
gqueremos, es decir, que la sociedad pueda identihcarse con los objetivos
nacionales que se marquen ¥ que, con base en ello, se logre una verdadera
suma de valuntades con rumbo nacional.
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Requerimos reformar el instrumento fundamental del snen: el Plan Na-
cional de Desarrolla (prD), cuya temporalidad corresponde al periedo
constitucional del régimen vigente y ello contribuye también a que la vision
de futuro muera v nazca cada seis anos, por las amplias capacidades del
Ejecutivo federal para reinventar al pais cada sexenio, sin el deber legal de
considerar lo realizado en periodos anteriores. El pnD debe ser un instru-
mento que defina objetivos de large plazo (30 annos) y especilique progra-
mas y herramientas de instrumentacion de corto, mediano y largo plazos,
de tal lorma que la lucha politica se dé en la olerta de como lograr 1o que el
pais tiene visualizado alcanzar.

La referencia econdmica en Ta Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos basicamente estd integrada por los articulos 25, 26, 27, 28,
123 v 131, y por su articulo 73, fracciones XXTX, inciso D, XXIX, inciso E,
v XXIX, inciso I de los que derivan las facultades legislativas del Congreso
de la Unién en esa materia v en uso de las cuales expide leves para regular
la actividad econdmica, como la Ley de Planeacion, la Ley de lnversion
Extranjera, la Ley de Propiedad Industrial, la Ley de la Competencia Eco-
némica, la Ley Federal del Trabajo y la Ley Federal sobre Metrologia v
Normalizacion. Es precisamente este andamiaje juridico el que da a la pla-
neacion un horizonte de muy corto plazo e incluso la relega a sé6lo un me-
canismo lormal mds que de proyeccion de los propésitos que como nacion
deseamos alcanzar.

En este escenario, la elaboracion del proyecto de Presupuesto de Egre-
s0s de la Federacion, como unoe de los instrumentos fundamentales del
sne, recae entre las responsabilidades de la sHep v se realiza con base en ¢l
ajuste, negociaciones y actividades de convalidacion, con las cuales las de-
pendencias v entidades elaboran sus programas v proyectos, analizan su
viabilidad y establecen prioridades con base en los lineamientos, normas y
politicas que reciben para ello por parte de la sticp. Esta, a su vez, acopia la
informacién, la analiza y finalmente elabora e integra la propuesta a la Ca-
mara de Diputados, que en su caso determinard su aprobacion.

La concentracion del ejercicio de facultades tan importantes dentro del
proceso de planeacion ptiblica crea un incentivo desalineado por medio del
cual la sHar comparte los procesos de diserio v linanciamiento de lag poli-
ticas publicas que se emprenden o se desean. En los hechos, la presupues-
tacion del gasto se comvierte en un filtro para las politicas publicas, va que
es en ese proceso donde se definen priovidades con base en datos historicos
v calendarios, sin considerar hasta hoy la medicién basada en los resultados
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alcanzadoes, o bien la solidez con la que se hayan proyectado las metas por
alcanzar v los beneficios sociales esperados.

Asi, existen dos mundos que atn no han sido armonizados: el de la
programacién del gasto, que identifica su destino, v el de la presupuesta-
cion, que identifica como se ejerce dicho gasto.

La actual administracion federal impulsa modificaciones a los elemen-
Los que deban considerarse para la asignacion de recursos y sus actividades,
poniendo énlasis en las decisiones que prevén la alineacion de las politicas
y programas puiblicos con los objetivos establecidos en el pnp. Es un traba-
jo inicial que ha venido cobrando mayor luerza metodologica v juridica.
adas, en
qué se gasta, pero ahora lo que se busca es, sobre todo, qué resultados se
obtienen con la utilizacion del presupuesto.

Uno de los esfuerzos mas claros en este sentido es la implantacion del
Sistema de Evaluacién del Desempeno (st, previsto en la LTPRIL, como
uno de los principales componentes del presupuesto basado en resultados
(ppR). Este sistema implica una nueva dindmica que refuerza el vinculo
entre el proceso presupuestario v las acrividades de planeacion, asi como
las de ejecucion y evaluacion de las politicas, programas e instituciones
pablicas.

Los principales componentes del seb (sHer, 2008) son un conjunto de
evaluaciones de los programas, las instituciones y las politicas pablicas, asi
como un agregado de acciones estratégicas para mejorar el quehacer de la
administracion puablica, por medio de los cuales se pretende que ambos
elementos se orienten a heneficiar ¥ satistacer a la sociedad.

Con ello se sabe, como ha venido sucediendo desde hace varias ¢

EL DESINCENTIVO A PLANEAR

En cuanto a su estructura, el sistema de planeacion es de corto plazo v por
tanto los resultados de la accion de gobierne y de la evolucion de la econo-
mia y la sociedad en su conjunto se ven alectados por este desincentivo de
planear a mas largo plazo.

En ¢l contoplacismo en ¢l que estd inmerso Lodo el proceso de autori-
zacion presupuestaria, no ha bastado que el pEF se autorice a tiempo; ¢l
problema que hoy persiste es que la Camara de Diputados moedifique ¢l
proyecto sin disponer de bases téenicas vy fimancieras adecuadas v sin ejer-
cer un criterio de politica publica de Istado, de modo que las modificacio-
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nes prevean los impactos en las fuentes de ingreso o se ¢lijan las opciones
de gasto socialmente mas rentables.

[n este proceso estd en juego algo mas que las operaciones administra-
tivas para ejecutar los programas publicos anuales; se trata de la capacidad
del gobierno federal —yv en gran medida la de los gohiernos estatales—
para contribuir al crecimiento de la economia v a mejorar las condiciones
de vida de la poblacién mediante un marco legal que garantice que la opi-
nion de la mavoria esta representada.

Connotados juristas y politdlogos han seialado que:

-.el resuliado del diseno institucional-histarico en pleno gobierna dividido a
partir de 1997, provocd un proceso presupuestario menos orvientade hacia el
polo del debate especializado sobre la calidad de la politica publica fondeada
por los presupuestos del Fstado (tendiente a su perteccionamiento), v mas
orientado hacia el otro polo del debate, no especializado. de estira v atloje para
la reasignacion de fondos entre programas generales (tendiente a satistacer
clientelas partidarias) (Gutiérrez, Lujambio y Valadés, 2001: 109-110).

Hoy por hoy vivimos un momento decisivo en materia presupuestaria
en México para delinir un [inanciamiento congruente de las politicas pabli-
cas. Antes de 1977 el tlema del presupuesto estaba ausente en las agendas
de los legisladores y de las decisiones de los partidos politicos distintos al
del presidente; ahora el gjercicio institucional depende de pesos v contra-
pesos entre poderes publicos legitimos v de que ¢l pafs avance por la senda
democratica. Hoy, el sistema de partido hegemanico ha cedido paso, en un
proceso lento pero certero, a un sistema de pluripartidismo moderado.”

Como lo he afirmado, es indiscutible juridicamente la facultad del Gje-
cutivo federal para elaborar la iniciativa de decreto de Presupuesto de Cgre-
sos de la Federacion vy la facultad exclusiva de la Camara de Diputados del
Congreso federal para modificarla y aprobarla.

Sin embargo, enlrentamos dilemas de diserio constitucional v legal vin-
culados a la [alta de conexién entre el plan de gobierno y el presupuesto; al
Liempo (muy limitado) con que cuenta la Camara de Diputados para anali-
zar la propuesta del Ejecutivo; al cardcler sorprendentemente urli(‘amt‘rzﬂ

del proceso; al aislamiento del sisterna especializado de comisiones del pro-

* Para un panorama completo del proceso gradual de pluralizacicn politica de
México, véase Lujambio, 2000,
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ceso decisoria intracameral; a la naturaleza administrativa v no legal de!
presupuesto mexicano; a la oscuridad con que la norma fundamental abor-
da el tema de veto presidencial en materia presupuestal, ¥ a que la proce-
dencia de dicho veto fuese total o parcial. Todos estos aspectos son temas
de la agenda en el escenario de la planeacion, programacion y presupues-
tacién de la actividad del aparato publico v, como tal, de su cardcter estra-
Légico para recoger e inducir la participacion de los sectores social v priva-
do hacia el cumplimiento de los objelivos nacionales.

La [alia de una vinculacion clara entre los objetivos del b y los seha-
lados tanto en el presupuesto federal como en los objetivos de ]05 estados
y municipios, establecidos en sus presupuestos locales, ha influido negati-
vamente en ¢l financiamiento de politicas pablicas, es decir, no hay priori-
dades claras m consensuadas.

Los ciudadanos no se identifican con las prioridades del presupuesto
del gobierno. [n este sentido, México no ha logrado consolidar un meca-
nismo de planeacion que permita la incorporacion de los sectores sociales
para alcanzar un desarrollo con rumbo.?

Ademas, los intereses en el Congreso que va he abordado en parrafos
precedentes se maniliestan politicamente, en benelicio de unos cuantos vy
de los partidos politicos, mis que en los andlisis de propuestas serias que
brinden una mejor orientacion al desarrollo del pais.

Hoy el presupuesto no guarda una relacion clara entre el p]an y 1os pro-
gramas sectoriales que se derivan de nuestro sisterma nacional de planeacion.
No estan articulados con medidas e instrumentos modernos que den viahi-
lidad a un horizonte de mediano y largo plazos del pais que queremos,

LA VISION 2030

Durante el periodo de transicion entre administraciones federales en 2006
se realizé un trabajo de prospectiva denominado Visidn 2030. El México que
queremos, que resultd de la convocatoria a distintos sectores de la sociedad

YA mediados del siglo xix, Camilo Benzo, conde de Cavour, hacia notar que los
aclos mds importantes del goblerno “son aquellos que se relacionan con el Lesoro publi-
co v, por tano, deben oltecer a los cortribuyentes, que sacrilican parle de sus riquezas
en beneficio del Listado, la seguridad de que los dineros se recaudan legalmente v se
invierten en sus verdaderos destinos”. Informe sobre el proyecto de la ley italiana del 23
de marzo de 18573 (vitado en Granoni, 1983; 127,
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a fin de conocer sus diagnasticos ¥ propuestas particulares, por la via de:
il la consulta ciudadana, ii] el andlisis de documentos v iiil la integracién de
la informacién.

Visién 2030 fue un ejercicio de large alcance v una propuesta que pre-
tendi¢ orientar el destino de la nacion; tuvo como propésito identificar
objetivos compartidos para el futuro del pais v ofrecer una metodologia
para evaluar los avances en el logro de esos objetivos. La vision de pais que
propone el documento olicial es:

Hacia el 2030, los mexicanos vemos a México coma un pais de leyes, donde
nuestras familias ¥ NUEsLD patrimonio estan seguras, v podt’.m{}s gjercer sin
restricciones nuestras libertades v derechos; un pafs con una economia alta-
mente competitiva que crece de manera dinamica ¥ sostenida, generando
empleos suficientes ¥ bien remunerados; un pais con igualdad de oportuni-
dades para todos, donde los mexicanos ejercen plenamente sus derechos
sociales v la pobreza se ha erradicado; un pais con un desarrollo sustentable
en el que existe una cultura de respete v conservacion del medio ambiente;
una nacion plenamente democratica en donde los gobernantes rinden cuen-
tas claras a los ciudadanoes, en el que los actores politicos trabajan de forma
corresponsable v consttuyen acuerdos para impulsar el desarrollo perma-
nente del pafs; una nacién que ha consolidado una relacién madura y equi-
tativa con América del Norle, que ejerce un liderazgo en América Lalina y
mantiene una politica exterior activa en la promocicon del desarrollo, 1a esta-
bilidad v la seguridad nacional e internacional {Presidencia de la Repablica,
2007a: 8).

[ste es un gran enunciado, un intento por dirigir la mirada hacia el
futuro, un ejercicio que por primera vez se realiza de forma mas abierta, en
donde se expresan ideas eje en torno a una vision. Lo que no queda claro
es su origen v su legitimidad. No existe un mecanismo legal, sistematico ni
administrativo transparente para la sociedad que permita identilicar cudles
[ueron las herramientas que se utilizaron para integrar la vision del pais que
queremos.

El documento Vision 2030 establece que:

El porvenir de una nacion democratica no es resultado de la casualidad; es
producto de la libertad, Ta unidad, el entendimiento, la inteligencia v la deter-

minacion de sus ciudadanos. Mas que un resultado fortuito, el éxito de un pais
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esta determinado por lo que su sociedad v su gohierno son capaces de planear,
prever v decidir, Por eso, sl pretendemos conducir a México al futuro, necesi-
tamos definir una visién comun del pais que querernos para las proximas dé-
cadas v ponernos a trabajar con determinacion para hacerla realidad (Presi-
dencia de la Repriblica, 2007a: 4).

Lo anterior implica que para pensar en una vision 2030 debemos re-
pensar el aqui y el ahora y hacernos la siguiente pregunta: jqué elementos
tenemos hoy para asegurar que en 2030 seremos dilerentes? ;Qué es dile-
rente hoy para esperar que dentro de cuatro planes nacionales Togremos
alcanzar esa vision 20307

La respuesta, considerando Tos elementos deseritos, es qm el andamia-
je institucional en materia de plancacion no ha c.(lmbmdo al ritmo que el
pais requiere ¥, por tanto, es factible afirmar que, en las condiciones actua-
les, sera dificil que dentre de cuatro o cinco planes nacionales el pais sea
conducido hacia el México que queremos.

Con lo anterior no pretendo convencer a nadie de que México no ha
cambiado en las ultimas tres décadas; eso seria un grave error de aprecia-
cion. Muy por el contrario, nuestro pais se ha transformado en [orma radi-
cal: hoy tenemos una expresion mds clara de la accion de los poderes repu-
blicanos, en donde el presidente ya no es el eje [undamental para el ejercicio
del poder y, en contraparte, observamos a un Legislativo mas activo, inte-
grado por una correlacién de fuerzas que establece una estrategia perma-
nente de discusion v didlogo; tenemos un régimen plural de partidos ante
la existencia previa de un partido de Fstado; se observan esfuerzos cada vez
mas persistentes que contribuyen a la descentralizacion tanto del poder
como del gjercicio de la accién gubernamental; México tiene un sistema
electoral real, con comicios basados en la competencia, mientras que hace
tan solo dos o tes décadas sélo eran una simulacion.

Sin embargo, esta evolucion del pais se ha realizado con un esquema
de lucha politica, de ganar espacios; nunca [ue un modelo a alcanzar, con-
senstado, en donde el proceso de planeacién simplemente no aparecia. Tal
vez por ello México esta transitando por un gran debate en las deliniciones
para la relorma del Estado, debido a que en el escenario politico actual Tos
actores principales se encuentran enlrascados en una batalla que a veces
raya en el lundamentalismo, debido a que no hemos desarrollado los ins-
trumentos necesarios gque permitan ponernos de acuerdo, aungue sea en
los temas basicos,
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LA RUTA PARA EL FUTURO

Basadas en todas las reflexiones precedentes, a continuacion se presenta
una serie de propuestas como una agenda de analisis y posibles soluciones
de este gran problema de falta de planeacion publica democratica para
orientarla al desarrollo.

No pretendo describir una receta simplista de soluciones. Los proble-
mas de la planeacion publica no tienen una solucién Gnica y delinitiva. De
hecho, lo que a continuacion se propone es una serie de pasos para evolu-
cionar y aprovechar lag herramientas existentes a lin de armonizar log cam-
bios que ya son realidades y encausar una vision de large plazo mas real v
sistematica,

Por ello, lo que se tenta en este espacio es ofrecer un conjunto de
propesiciones concretas, muchas de ellas suficientemente especificas para
ser evaluadas sin vaguedad, pero al mismo tiempo suficientemente abieitas
como para ser perfeccionadas.

A partir de las preocupaciones fundamentales que se han desarrollado
en este capitulo: 1] buscar que la planeacion publica v el desempernio gu-
bernamental se constituyan como expresion auténtica de demanda social v
2| la estructuracion de la actividad publica como palanca de un desarrollo
sostenido y con rumbo, planteo dos ejes [undamentales de accion: a] el
cambio estructural del Sistema de Planeacion Democrdtica y Bl la creacion
de una entidad publica autonoma encargada de tutelar los objetivos de la
planeacion publica en el pais,

Cambio estructural
del Sistema de Planeacion Democrdtica

Cambtos al Sistema Nacional de Planeacion
v régimen juridico de las politicas piblicas

1. Elevar a rango constitucional la planeacion publica con vision de mediano v
largo plazos (30 afns), con oMligaciones legales para los actores y revisiones ins-
titucionales que se establezean en la Ley de Planeacidn.

El primero de los cambios [undamentales que requiere la planeacion pabli-
ca en México y todos sus procesos relacionados es el de incorporar una
vision de largo plazo, ya que las reglas de la planeacion actual constituyen
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un freno innegable al desarrollo sostenide de México y al bienestar general
de la poblacién, con horizontes tan reducidos para el establecimiento de
compromisos sélidos.

Meéxico requiere una reforma al articulo 26 constitucional que esta-
blezca la obligacién de construir una planeacién nacional de largo plazo
(30 arios seria la propuesta de largo plazo con metas intermedias), con re-
visiones periodicas institucionalizadas. Por la rigidez y el peso actual de los
ciclos sexenales, es aconsejable que la planeacidn pablica sea revisada en
periodos “desalineados” del presidencialismo sexenal v se establezcan me-
canismos elicientes para la revision del Plan Nacional de Desarrollo, siem-
pre que exista la necesidad v ¢l consenso para ello. Por supuesto que las
metas multianuales del PND deberan reflejarse cada ano en la integracion,
discusion y aprobacién de los presupuestos tederales, sefialando las contri-
buciones generales que deberan cobvarse para financiar los gastos respecti-
vos. Sin duda, la visien multianual del gasto contribuird a que los progra-
Mas y proyectos en ejecucion sean congruentes con las metas de la planeacion
publica, logrando con ello eliminar la incertidurmbre juridica de la inversion
publica como detonador estratégico de la participacion privada de mediano
vy largo plazos.

2. Incorporar la figura de las politicas publicas como eje central de la planeacion,
el gusto publico y la gestion gubernamental en el pais.

La estructuracién solida de politicas ptiblicas con un serio respaldo juridi-
co, politice v social constituye un elemento indispensable para la creacion
y consecucion de un verdadero modelo de pais. Otros autores han afirma-
do que “resulta indispensable revisar v modificar a fondo los procesos de
definicion, formulacién, implementacion y evaluacion de las politicas pu-
blicas, a fin de crear nuevos mecanismos e instituciones que, efectivamen-
te, incentiven a los actores v permitan al gobierno responder con éxito a la
mision de las instituciones sustentadas en las demancdas sociales (Moctezu-
ma y Roemer, 1999: 47).

Por lo anterior es imperativo adecuar el articulo 26 de nuestra Carla
Magna para incorporar [ormalmente la ligura de las politicas piblicas como
instrumentos de delinicion y organizacion de la planeacion pablica nacio-
nal. La Constitucion puede definirlas como el conjunto de objetivos, reglas
de actuacion ¢ instrumentos del Estado para asegurar la consecucion de
ung aspiracion superior de la sociedad, cuyo comuin denominader debe ser
el bienestar de la poblacion.
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3. Crear los mecanismos sistemdticos que estimulen la participacion social v que
concreten una vision de conjunto gobierno-sociedad en materia de planeacion.
La expresion democratica de la planeacion publica se conforma simple v
lanamente por la obligacién del Ljecutive de efectuar foros de consulta
popular. En esencia, los foros de consulta popular —cuando se realizan—
solo son los escaparates oficiales de una planeacion que realmente se elabo-
ra en gabinete por un grupo de especialistas bien intencionados, pero que
carecen de la aworidad juridica y la legitimidad politica para delinir el
rumbo del pais.

La legislacion de planeacion debiera contener un capiiulo dedicado a
regular los instrumentos de formento de la legitima participacion ciudada-
na, de 1o que se podria encargar una entidad autonoma en la materia al
poner en marcha los procesos de planeacion publica, v otro divigido a ase-
gurar que dicha participacién sea observada por el Lstado.

La sociedad mexicana debe incorporar poco a poco en sus deliberacio-
nes los temas del devenir del pais, estimulando la formacion de organiza-
ciones sociales, gremios de profesionistas y otras colectividades v asociacio-
nes interesadas en apoyar determinados temas y presionar por las soluciones
que les [avorezcan. Ese México participativo, deliberativo, eritico de la ac-
tuacian del goblerno y exigente de un desarrollo sostenido es esencial para
lograr que nuestro pais retome la senda del crecimiento econdmico y el
desarrollo sostenible v sustentable.

4. Desarrollar el capitulo de participacion cudadana en la Ley de Planeacion y
reglamentar ¢l reconocimiento constitucional de las figuras del plebiscito, el refe-
réendum y la iniciativa popular
llace anos que comenzé en México la discusion sobre incorporar como
instrumentos de decision democratica el referéndum, el plebiscito v la ini-
clativa popular en la agenda de la reforma del Estado. Por diversas causas
—mas coyunturales que inobjetables— estas figuras han quedado pen-
dientes de inclusion en nuestra Carta Magna. Al momento de cerrar la re-
daccion de este texto, el dictamen para reformar nuestra Constitucion e
incluir la figura del referéendum habia sido aprobado por la Comisién de
Puntos Constitucionales en diclembre de 2008, pero varios meses después
no habia sido presentado ante el Pleno de dicha Camara.

Estas liguras de democracia semidirecla deben incorporarse en la
Comstitucion v su ley reglamentaria debe establecer con claridad la forma
en que se consulte al puehlo, ya que entre mas precisa sea la materia de la
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comsulta o iniciariva, mejor serd ¢l resultado. Asimismo, la norma juridica
mexicana debe aclarar sin lugar a dudas cudl sera el criterio de éxito de
estos insttumentos. En algunos paises las propuestas de referéndum re-
quieren més que una simple mayoria para pasar y hasta deben estar apoya-
das por una votacion minima del electorade registrado.

3. Intervencion directa del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos en la apro-
bacidn del Plan Nacional de Desarrollp.

La Constitucion establece en su articulo 26 que “el Estado desarrollard un
sisterna de plancacion democradca del desarrollo nacional™. Para no dejar
lugar a dudas, en ese mismo articulo Ta Constitucion determina: “Ta pla-
neacion serd democrdtica. . [y] recogerd las aspivaciones y demandas de Ta
sociedad para incorpovarlas al plan ¥ los programas de desarnollo”.

I'n el régimen politico mexicano, con democracia representativa v al-
ternancia en el poder, es aconsejable que el Congreso de la Union tenga
intervencion directa en la aprobacion del Plan Nacional de Desarrollo,
junto con el presidente de la Republica. Algunos autores se han pronun-
clado por evitar esta concurrencia de atribuciones arguyendo que “los pla-
nes [nacionales] no deben ser aprobados por los representantes [popula-
res] porque ello debilitaria su responsabilidad politica de aprobarle el
presupuesto al Ejecutivo permanentemente” (Gutiérrez, Lujambio y Vala-
dés, 2001: 32}

Sin embargo, esta separacion —exclusion, miés bien— de competen-
¢ias en la aprobacion del plan solo ha provocado una falta de rumbo del
desarrollo nacional, una reinterpretacion sexenal y unipersonal del destino
del pais v una desconexion entre la conduccion del Fjecutivo v la partici-
pacion del Legislativo en los asuntos del desarrollo nacional. Se requiere,
pues, reformar la Constitucion, agregande a los articulos 26 y 73 las dispo-
siciones correspondientes que permitan al Congreso de la Unién aprobar el
plan v, en consecuencia, obligarse también frente al mismo en los asuntos
relacionados con la planeacién, presupuestacion y financiamiento de los
programas y actlividades a cargo del Estado. Guuiérrez, Lujambio y Valadés
incluso coinciden en esta necesidad al alirmar que en México “no se esta-
blece Ta vincwlacion entre ¢l presupuesto anual y el Plan Nacional de Desa-
rrolle” (Gutiérrez, Lujambio y Valadés, 2001: 20).

Se pretende que el presidente de la Republica conserve la facultad de
formular y proponer ¢l pri, mediante nuevos mecanismos de captacion de
la demanda ciudadana y con la intervencion de una entidad auténoma, por
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ejenplo, v en un nuevo entorno de discusion de las prioridades nacionales.
Sin embargo, considero esencial que el Congreso mexicano participe en la
aprobacion formal del plan para su estricta observancia. Los casos de co-
rresponsabilidad de poderes en la aprobacion del prD pueden observarse
en Colombia, Finlandia, Portugal v otros paises.

6. Normar la revisidn periddica del pyp.

Arriba sefalé la pertinencia de ampliar el horizonte de largo plazo de la
planeacion nacional. Sin embargo, todo proyecto o estimacion de largo al-
cance debe ser evaluado vy gjustado periodicamente para adecuarlo a los
cambios del entorno y adaptarlo a las nuevas necesidades. De ahi que sea
y
estrictas a la vez— que permitan la revision del Plan Nacional de Desarrollo
v sus programas sectoriales, especiales e institucionales.

[sta aritmética de tiempos v mavorias podria asegurar la revision pe-
riodica del PnD para adecuarlo al entorne, sin politizar la discusion con la
dinamica de los ciclos presidenciales o de renovacion de diputados y sena-
dores, y permitiria también su adecuacion ante circunstancias urgentes v
de obvia opinion mayoritaria de los actores politicos.

necesario incorporar en nuestro marco legal Tas disposiciones practicas

7. Sanciones a funcionarios o legisladores por incumplimiento de sus obligaciones
en el snpn.

Es indefendible que en México los legisladores y ¢l Ejecutivo federal no
enfrenten ninguna sancion por fallas y taltas en ¢l cumplimiento de las
disposiciones de la Constitucion v la Ley de Planeacion, entre otras dispo-
siciones relacionadas con la gestidn y el manejo de los recursos publices. Iis
mds que justo que, si los ciudadanos tenemos sanciones por incumplimien-
to de las disposiciones civiles o fiscales, por violaciones a reglamentos ad-
ministrativos o por incurrir en delitos previstos en la legislacion, los res-
ponsables de construir, condueir v participar en el sypD también estén
sujetos a sanciones especilicas.

Violar disposiciones en materia presupuestal o de planeacion puablica
debiera conslituir una [alta grave de los servidores publicos involucrados.
No hay razon para que las violaciones a las disposiciones de planeacion
—que finalmente mueven todo ¢l aparato gubernamental v los recursos
publicos de cara a la sociedad— se dejen como violaciones administrativas
menores ¥ mucho menos, sin sancién para los responsables. Mas aan, las
sanciones estarfan plenamente justificadas cuando se trate de incumpli-
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mientos de facultades o anibuciones concedidas en exclusiva para detenmi-
nados individuos o comisiones legislativas.

Las sanciones graves pueden aplicarse por no formular o aprobar en
tiempo el PND, por no producir en tempo los programas sectoriales, insti-
tucionales y especiales, o por no acatar las resoluciones de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién en caso de controversia. También puede
pensarse en una serie de sanciones menores para posibles [altas o incum-
plimientos del plan v los programas.

Cambios en el proceso presupuestario

1. Fl presupuesto debe ser asignado en funcion de que se hayan cumplido los
objetivos establecidos en el Pep y los programas sectoriales, especiales ¢ institu-
cionales.

[n el caso de Meéxico, hemos dejado atrds sistemas presupuiestales que aun
sobreviven en muchos paises, pero todavia falta evolucionar hacia modelos y
practicas presupuestales que havan dado buenos resultados en otras partes.

Sin importar el camino éenico que se adopte para seguir madurando
nuesiros métodos de programacion-presupuestacion, me parece primor-
dial que antes de seguir ese camino los mexicanos establezcamos la condi-
cion legal de que las dependencias y entidades de Ta administracion pablica
que soliciten presupuesto publico demuestren al Congreso haber cumplido
previamente con los objetivos establecidos en ¢l Plan Nacional de Desarro-
o v sus programas relativos. ;Qué mas demostracion de solvencia maral v
justificacion social para obtener recursos del erario nacional que demostrar
la efectividad de las acciones desarrolladas? O diche en sentide inverso,
(qué mas demostracion de insolvencia moral v falta de justificacion social
para utilizar recursos publicos que la evidencia de no haber cumplido con
las disposiciones del plan y sus programas?

Con esta vision puede pensarse, incluso, en establecer un ingenioso
sistema de presupuestacion, inédito en México,” que podria traducirse como
Sistema de Asignaciones Presupuestales Incrementales. La [ilosolia es senci-
Ma y muy del lado de la sociedad: a la dependencia o entidad se le lijan en
sus programas sectoriales o institucionales objetivos y resultados crecientes

* Este método de presupuestacién multianual se conoce en inglés come accruals,
Fara mayor informacian, véase Blondal, 2003,

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



PLANFACION, PRESURLIESTO Y POLITICAS FUBLICAS 1249

de corto y mediano plazos, ¥ se le va ampliando anualmente la asignacion
de recursos en la medida que vaya demostrando objetivamente que su des-
empeno justifica dotarle de mayores recursos publicos para ampliar su co-
bertura, mejorar su servicio, etcétera.

Independientemente de lo anterior, lo relevante del asunto es lograr
una mayor v mas objetiva vinculacion entre las asignaciones presupuestales
recurrentes y los resultados obtenidos por el ejecutor en periodos pasados.
La Secretaria de Haclenda y Crédito Publico ha wrabajado en este Lema, pero
atn [alla mucho caming por recorrer.

2. El presupuesto debe dejar de tener una naturaleza administrativa para poder
atribuirle la naturaleza de ley, com lo que se estaria incluyendo el derecho de veto
del presidente,

L] Presupuesto de Lgresos de la Federacion dejo de ser aprobado por la
Camara de Senadores desde ¢l siglo xix. A la luz de las nuevas condiciones
politicas y sociales del pais es necesario reabrir la discusion sobre un pro-
cedimiento bicameral para conocer ¥ aprobar el presupuesto que anual-
mente propone el Ejecutivo federal.

Nuestra Constitucion dispone claramente que el presidente de Ia Re-
pablica podra vetar las leyes que aprueba el Congreso de la Union. Sin
embargo, también dispone gue la Camara de Diputados tenga la [acultad
exclusiva de conocer sobre el presupuesto de egresos y aprobar un decrelo,
no una ley. Estas definiciones constitucionales han motivado, en huena
medida, la controversia respecto de las facultades presidenciales de vetar ¢l
presupuesto aprobado por los diputadoes, Tener un presupuesto federal con
formato de ley —quizd como un articulo wansitorio anual que derogue
cada vez el anterior— resolvera en definitiva esta controversia y permitira
una mayor exigencia legal a los involucrados en el manejo de los recursos
publicos v los resultados esperados con su ejercicio.

Ademas de modificarse nuestra Carta Magna para incluir a la Camara
de Senadores en el proceso de revision y aprobacion del presupuesto, se
estaria mejorando la representatividad social y politica de éste, al incluirse
las voces de las entidades [ederativas en las decisiones de asignacion de
recursos. Recordemos que a lo largo del siglo xx nuestra Constitucion ha
sufrido numerosas reformas y se han generado diversas leyes que tormnan
incongruente la disposicion de exclusividad de la Camara de Diputados en
materia presupuestal. Con posterioridad a la Constitucion de 1917 se esta-
blecié en México un Sistema Nacional de Coordinacion IMiscal que sustitu-
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va, en henehcio de un sistema tributario federal, las facultades recaudato-
rias de los estados v ¢l Distrito Iederal. stos estan obligados a participar
en la captacion tributaria con diferentes limitaciones, sin tener el derecho
de ser representados por sus senadores en la asignacion de estos recursos.
Incorporar al Senado en la aprobacion del Presupuesto de Egresos de la
Federacion seria un acto de congruencia juridica y de realismo politico que
lortaleceria el pacto [ederal.

La aprobacion hicameral del presupuesto requeriria modilicar los tiem-
pos en gue se presenta, discute y aprueba el presupuesto en el Congreso.
Sin embargo, a la luz de la necesidad de incorporar una visién multianual
a la planeacion y presupuestacion publicas y dedicar unas semanas mds a
conocer la opinion del Senado de la Reptblica, esta medida parece apropia-
da y recomendable,

3. Nueve proceso para la comstruccion, presentacion, discusion y aprobacion del pEF.
Seria importante desarrollar mecanismos de informacién v trabajo legisla-
tivo antes de que el proyecto de presupuesto de egresos llegue al Congreso.
Es decir, a lo largo del ano las diversas comisiones legislativas debieran
conocer los resultadoes de las auditorias a la cuenta de la Haclenda pablica
lederal y hacer un acopio de inlormacion sobre la evolucion de las politicas
ptiblicas gue les alafien y los resultados de los programas gubernamentales
aulorizados previamente. Este periodo de trabajo preparalorio para evaluar
el prRF enambas camaras podria considerar la comparecencia de funciona-
rios publicos ex profeso, ast como la revision del informe anual de evalua-
cion de las politicas pahlicas que propongoe la debiera realizar una entidad
auténoma en materia de planeacién.

De igual forma, con motivo de la venovacion del Poder Cjecutivo cada
seis afios, la Constitucion debiera establecer los mecanismos para que, con
una declaratoria de presidente electo, los criterios generales de politica eco-
nomica v el presupuesto federal contengan obligadamente el aval del futu-
ro presidente con miras al primer afio de su gobierno.

4. Fortatecer la coordinacion del efercicio presupuestal con los diferentes drdenes
de gobterno pary delonar el desarrollo socicecondmico del pats.

La Ley de Planeacion vigente establece las bases para que el Ejecutivo fede-
ral coordine sus actividades de planeacion con las entidades federativas,
aunque falta un tratamiento radicalmente nuevo para ¢l gobiemeo del Dis-
wito Federal (y de éste con los gobiemos de la Zona Metropolitana de la

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



PLANFACION, PRESUFLIESTO Y POTITICAS FUBLICAS 131

Ciudad de México), dada su autonomia desde 1993, Fsta ley sefiala que ¢l
presidente de la Republica podrd convenir con los gobiernos de las entida-
des federativas la coordinacion que se requiera a efecto de que dichos go-
biernos participen en la planeacion nacional del desarrollo, coadyuven a la
consecucion de los objetivos de la planeacion nacional ¥ que las acciones
de la Federacién v los estados se planeen de manera conjunta.

Resulta COl'l\-tl'llE[ll.C discutir la manera en que las dependencias y enti-
dades lederales deben compartir informacion sobre sus actividades y pre-
supuestos con las entidades lederativas y sus ayuntamientos, a electo de
que la planeacion [ederal enga un verdadero sentido lederalista v responda
cada vez mas a la demanda ciudadana local, en vez de regivse anicamente
por diagnésticos de escritorio,

Considero conveniente establecer un “registro nacional de inversiones
publicas” como un instrumento derivado de los acuerdos de los tres ambi-
tos de gobierno en el ejercicio de la planeacion demeocritica nacional. Lsto
permitira la evaluacion v el seguimiento oportuno v eficiente de la con-
gruencia del presupuesto con respecto a las propuestas de desarrollo regio-
nal v local elaboradas democraticamente; permitird también que haya
Lransparencia, mayor participacion ciudadana y la insercion de los sectores
productivos en el concurso directo e indirecto de los recursos aprobados
para los dilerentes programas y acciones coordinadas entre los gobiernos.
Contar con este banco de provectos lacilitard, ademas, aprovechar las di-
versas oportunidades de financiamiento nacional y externo para provectos
productivos y de infracstructura.

5. Deben utilizarse en mayor medida los esquemes de planeacion, ejecucion e
inversion multtanual,
Un freno a la gestion gubernamental ¥ a la eficacia de la accién puablica es
el conjunto de disposiciones que acotan a un solo afio calendario las dispo-
siciones de ejercicio del presupuesto federal. Esta afieja cultura, de que la
vida publica no va mas alla de un ano, condiciona la vision de la ejecucion
pablica a 12 meses, de los cuales entre 25 v 50% se ocupa en procesos
administralivos de organizacion y contratacion de las obras o servicios,
dejando periodos de gjecucion muy cortos e improductivos.

Ejermplos de esta problemdtica abundan. Pensemos en la construccion
de hospitales publicos cuya ejecucion muchas veces excede de 12 meses v,
por tanto, de cualquier ejercicio fiscal. Las obras puablicas que la Camara de
Diputados dispone que se efecttien en determinado afio (los tramos carre-

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



132 POLITICAS PURIICAS

teros son un gjemplo clasico} muchas veces no se gjecutan en absoluto
porque el gobiemo federal no cuenta con los proyectos ejecutivos, los estu-
dios de mecanica de suelos, los dictamenes de impacto ambiental, las bases
de los concursos de obra publica, etc., lo que obliga a las dependencias
ejecutoras a dedicar muchos meses en preparar los expedientes técnicos de
obra y para cuando estan listas para licitar su construccion (proceso que de
por si puede durar hasta tres meses), ya no es posible olorgar el contrato de
obra y ejercer los recursos en ese ano. Lo anterior lleva a subejercicios en el
gasto de inversion y a posponer el mandato del Legislativo para el siguien-
le abo y presupueslo.

Por ende, es de vital importancia que las disposiciones legales que nor-
man el gjercicio de los recursos publicos incorporen una categoria de “nue-
vo gasto multianual” y “gasto multdanual en proceso”, a efecto de poder
adecuar diversas disposiciones que hoy enmarcan en un solo ano las posi-
hilidades de ejecucion del gasto. La revision de normas en esta materia
debiera comprender leves como la de Obras Publicas v Servicios Relaciona-
dos con las Mismas, la de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios, la de
Servicio de la Tesorerfa de la Federacion, la Ley Organica de la Administra-
cién Pablica Federal, la de Fiscalizacion Superior de la Federacion y los
reglamentos de todas ellas.

Cambios en la rendicion de cuentas y transparencia de la informacion

1. Desarvollar un sistema de vendicion de cuentas por el cual el ciudadane conoz-
ca cudl s la situacion del pats con la que inicia una administracion y cudl es
aquélla con la que se entrega.

[n México ne contamos con un verdadero sistema de rendicién de cuentas
que permita a la sociedad, por una parte, monitorear los avances de la ges-
tion publica en cuanto el bienestar general v, por otra, retroalimentar al
aparato publico con sus preferencias e inclinaciones subsecuentes.

La Ley e Planeacion, en su articulo 4, define que serd responsabilidad
del Ejecutivo federal “conducir la planeacion nacional del desarrollo con la
participacién democritica de los grupos sociales”. Sin embargo, a la socie-
dad solo se le da cabida para opinar durante ¢l proceso de [ormulacion, sin
que medien disposiciones reglamentarias al respecto, y al Congreso solo se
le considera para poder “formular observaciones™ una vez que el pPry estd
aprobade.
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Constitucionalmente, los mexicanos hemos sido designados como
“contribuyentes”, pero atn no somos nonibrados “ciudadanos en pleni-
tud”, con capacidad para conocer y criticar el desemperio del gobierno v,
mucho menos, con capacidad para elevar nuestra voz e influir en la defini-
cion del rumbo del pais v de las politicas puiblicas que se financian con los
impuestos que pagamos,

Por ende, se requiere una nueva Ley de Planeacion y Politicas Publicas
que contenga Lode un capitulo gue obligue al aparato pablico —léase Lodos
los poderes— a realizar un esluerzo inédito de rendicion de cuentas de cara
a la sociedad. Es necesario que ¢l ciudadano que To desee pueda conocer
como se encontraba el pais en determinado momento y ¢dmo se encuentra
en la actualidad, Sin esta posibilidad, nuestra democracia electoral segaira
siendo muda frente al ciudadano v sorda a sus necesidades y aspiraciones.

2. incorporar en la Ley de Planeacion y Politicas Publicas un sistema de evalua-
cion del desempeito publico par medio de indicadores.

“No hay posibilidad de evaluar lo que no se mide”, reza un antiguo refran
de la administracion por resultados. En efecto, un requisito sine qua non de
cualquier esluerzo de evaluacion de la gestién (publica o privada) es que
haya inlormacion clara, oportuna, conliable v vinculatoria con los resulia-
dos esperados.

Hace muchos afos que en México se habla de tener un sistema nacio-
nal de indicadores que permita medir ¢l estado de las cosas desde la pers-
pectiva de las politicas publicas nacionales v del b](;TI(;bth de la colectivi-
dad. Fstamos en los albores de un Sistema de Evaluacion del Desempenio
que mandata la Ley l'ederal de Presupuesto y Responsabilidad | lacendaria,
el cual ya cuenta con una serie de herramientas metodologicas con respal-
do legal. Sera muy importante dar seguimiento a la evolucion de estas he-
rramientas para que no vayan a transformarse en un esfuerzo fallido mas
por parte del gobierno.

Para que el pais pueda caminar por la senda del desarrollo econdmico
sostenido y que la gestion publica verdaderamente respalde las necesidades
de bienestar de la poblacion es indispensable, lo subrayo, crear un sistema
nacional de indicadores electivo y relevante que mida los resultados de la
ejecucion de las politicas pablicas v si los programas en marcha cumplen
adecuadamente con sus propositos.

En ¢l decreto mediante ¢ cual se aprueba el Plan Nacional de Desarro-
Mo 2007-2012 se establece ques
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Las dependencias y entidades de la Administracion Pablica Federal evaluaran
en torma periodica v con base en indicadores los resultados de sus acciones en
relacion con los objetivos nacionales, estrategias v prioridades del Plan Nacio-
nal de Desarrollo 2007-2012 v de los programas que del mismo se deriven. e
informaran al respecto a la Secretaria de 1lacienda v Crédito Prblico, asi como
a las unidacles administrativas que sefiale el Fjecutivo Tederal, con el proposi-
Lo de que el propio Presidente de la Republica informe por eserito al Congreso
de la Unian los resultados de su ejecucian, de acuerdo con lo dispuesto en la
Constitucion v la Ley de Planeacion (Presidencia de la Republica, 2007b: 2).

Hasta ahora, nadie en ¢l gobierno tederal, tal como ha ocurrido en las
pasadas administraciones federales, ha coneretado el estuerzo de crear ¢l
sistema de indicadores del desarrollo nacional v 1a calidad de vida de la
poblacién. 1loy parece haber las condiciones para dar los primeros pasos.

3. Revisar y reforzar la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Puiblica Gubernamental para facilitar desde el gobierno la informacion que la so-
ciedad mexicana necesitard para participar en los procesos de planeacion publica.
Los grandes progresos politicos y administrativos que implica esta ley re-
presentan no un punto de legada sino de partida para wansformar la dind-
mica de participacion de la socledad mexicana; por lo mismo, todavia que-
dan pendientes mecanismos de lacilitacion a la sociedad para que cuente
con la informacion publica que requiera.

Especificamente, es necesario avanzar ain mas en la reglamentacion
del derecho a la informacion, debido a que la Tey Federal de Transparencia
v Acceso a la Informacion Pablica Gubernamental no ha cubierto todo lo
que corresponde en la materia, en particular por ser una ley federal v no
una legislacién general. A su vez, conviene legislar claramente sobre las
obligaciones de transparencia v acceso a la informacion de los poderes Le-
gislativo v Judicial, asi como de todos los drganos auténomos v de las orga-
nizaciones sociales con acceso a recursos publicos.

A sels aros de la creacion del Institue Federal de Acceso a la Inlorma-
cion Puablica (ka1 parece necesario modilicar el procedimiento de eleccion
de sus cinco consgjeros, pues no es recomendable que a los responsables
los nombre ¢l Poder Ejecutivo y s6lo los reconfirme o rechace ¢l Tegislati-
vo. Una designacion colegiada por los tres poderes pudiera discutirse.

Fs fundamental inchuir en esta ley la responsabilidad que corresponde
a las empresas privadas que manejan informacion publica, sobre todo la de
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alto impacto social, pues de lo contrario estarfa considerandose que ¢l fe-
némeno de lo publico sélo lo preduce el gobierna.

Finalmente, se propone que la ley induzea a legislar municipal o esta-
talmente el acceso a la infonmacion publica, dado que es ahi donde esta la
informacion cotidiana que afecta la vida de los particulares, por ejemplo,
los servicios publicos, el uso del suelo, la policia v la seguridad. De nada
servira tener una estupenda Ley Federal de Acceso a la Inlormacion si no
se complementa con una legislacion estatal y municipal acorde con los
nuevos tiempos de México.

4. Reforzar los drganos técnicos de evaluacion presupuestal y de politicas pubfi-
cus en ambads cdmaras.

Tanto en la Camara de Diputados como en la de Senadores se cuenta con
estructuras administrativas internas que buscan respaldar téenicamente el
trabajo de los legisladores. Estos cuerpos de apoyo legislativo han venido
mejorando con el tiempo, pero ain carecen de la fuerza, los recursos, los
sisternas de informacion v la capacidad de analisis necesarios para respal-
dar adecuadamente a los legisladores.

Relorzar los Comités de Estudio de la Camara de Diputados v el Cuer-
po Téenico Prolesional de la Camara de Senadores es indispensable para el
mejor [uncionamiento del Congreso y para introducir mas sustancia en su
relacion con el Ejecutivo.

Como posibles soluciones a esta necesidad se debe evaluar la asigna-
cion de un namero mucho mayor de analistas ¥ expertos que respalden los
trabajos en comisiones; ¢l establecimiento de un servicio profesional de
apovo legislativo que genere la expectativa de hacer una canera profesional
dentro del Congreso, y la reingenieria del trabajo de comisiones legislativas
para desarrollar analisis v seguimientos durante v fuera de los periodos le-
gislativos.

3. Incarporar en la cuenta publica el concepto de evaluacion par resultados, con
base en un nuevo proceso de plancacion publica, v que la Auditoria Superior de
la Tederacion de la Camara de Diputados amplic el concepto de revision a la
administracion por resultados y el de evatuacion del desempeno.

La Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion regula el proceso de [is-
calizacion de la cuenta de la Hacienda publica federal y norma el lunciona-
miento de la Auditoria Superior de la Federacion (asF] como entidad auto-
noma adscrita a la Camara de Diputados para este fin.
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Fste ordenamiento, promulgado en el afio 2000, concibe Ta fiscaliza-
cign superior de la cuenta publica come una revision profunda de los esta-
dos contables, financieros, presupuestarios, econdmicos y programaticos
del ingreso y el gasto publico a cargo de la administracion publica federal
mias que como la evaluacion v medicion de las consecuencias v beneficios
que la sociedad obtuvo por la gestién gubernamental en determinado afio
calendario.

Para quienes hemos tenido el honor de colaborar en el servicio pabli-
co, la Auditoria Superior de la Federacion es una entidad seria y respetable
cuyas tareas se desarrollan con orden v prolesionalismo en apego a su ley
respectiva. Sin embargo, desde la perspectiva ciudadana este estuerzo no es
suficiente v, fundamentalmente, carece de sentido para la poblacion ya que
la revision de la cuenta publica no se enfoca en los resultados sociales ob-
tenidos, sino en evaluar el compartamiento de los servidores publicos con-
forme a las reglas burocratico-administrativas vigentes.

Se requiere ampliar las tareas de la ast para auditar no solo el cumpli-
miento de meras programaticas (ntimero de nifios inscritos en el ciclo esco-
lar, nimeroe de pacientes atendidos en el ano, numero de tramites desaho-
gados, ntumero de eventos de dilusion celebrados), sinoe para realizar el
andlisis de la consecucion de resultados cualitativos comprometidos en los
programas y politicas gubernamentales. Estas lareas de evaluacion del des-
empeno pablico y de las consecuencias sobre la sociedad ya se han iniciado
dentro de la ASF, pero se requieren mayores recursos, mdyores plazos de
estudio ¥ una gran decision politica para consolidar un nuevo paradigma
de la evaluacion del desempeno gubernamental,

Creacion del Institute Mexicanoe de la Planeacion
y las Politicas Publicas (Imexplan) como organismo publico auténomo,
con cardcter de instancia superior técnico-consultiva
en el proceso de planeacion priblica nacional

Se propone la creacion, mediante disposicion constitucional, de una ins-
litucion que cuente con autonomia, solvencia téenica vy lacullades lega-
les para supervisar ¢l cumplimiento del pyp y los programas gque defina
la ley, ast como las politicas publicas registradas en la propia institucion.
Lo anterior a la Tuz del estudio y sistematizacién de la demanda ciuda-
dana captada mediante mecanismos institucionales reconocides por to-
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dos los actores politicos como vdlidos v oficiales. Fsta instancia podria
denominarse Instituto Mexicano de la Planeacion y las Politicas Publicas
(lmexplan).

[n caso de controversia entre poderes o entre ordenes de gobierno en
materias relacionadas con la planeacion v las politicas publicas, el Imex-
plan apoyaria a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién evaluando el caso
con la aportacion de elementos de las partes invelucradas y emiltiria dicta-
menes 1écnicos de planeacion publica que la Suprema Corte incorporaria
en su resolucion respectiva.

Nosge tratarfa simplemente de crear un cuerpo administrativo mds, sino
de institucionalizar, para la planeacion publica, los benehcios que para la
democracia electoral ha representado el Tnstituto Federal Electoral o para
los derechos humanos la ¢reacion de la Comision Nacional de los De-
rechos 1 lumanos, o para la politica monetaria la autonomia del Banco de
México.

[n esencia, la figura del lmexplan busca servir como un instrumento
que ordene v agilice los procesos de la planeacion nacional, que coadyuve
al arbitraje de diferencias de opinién en las materias relacionadas y que
aporte un marco metodolégico riguroso para la [ormulacion, discusion,
ejecucion, revision y evaluacion del a0y de las politicas pablicas del pais
dentro de nuestro Sistema Nacional de Planeacion Democritica.

El Tmexplan no vulnerarfa la luerza de los poderes de la Unién Todo
lo contrario. Su concepcion es respetuosa de las facultades del Ejecutivo
respecto de formular el Plan Nacional de Desarrollo y los programas rela-
cionados. También lo es de Ta soberania y representatividad que recae en el
Congreso de la Union, ya que nunca participaria divectamente en la asigna-
cion de recursos publicos. Su funcionamiento es coadyuvante de las fun-
ciones de revision de controversias entre poderes a cargo de la Suprema
Corte. El lmexplan seria una instancia de intervencion indirecta en la pla-
neacion nacional v en la fijacion de las politicas publicas al opinar técnica-
mente en las controversias, a pelicion de parte, y al evaluar el desempefio
de los actores politicos e institucionales de manera posterior al desarrollo
de sus atribuciones y obligaciones.

No ge busca convertir al Tmexplan en un cuano poder. Serfa una ing-
tancia autonoma téenica calificada para emitir eriterios normativos v dicta-
menes de planeacion publica que den estabilidad y orden a la planeacion
nacional con el anima de ejecutar un modelo de desarrollo nacional acorde
con las aspiraciones mayoritarias de la sociedad.
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1. Ley Orgdnica del Tmexplan

A efectos de reglamentar las modificaciones constitucionales que se han
sefialado para veforzar estructuralmente el Sistema Nacional de Planeacion
Demeocrérica, sera necesario promulgar una Lev Organica del Instituto
Mexicano de la Planeacion vy las Politicas Publicas, que defina su marco de
atribuciones y obligaciones, otorgue facultades a sus puestos de direccion,
defina los instrumentos legales con los que coadyuvard al fortalecimiento
del snrw y establezea las direcirices con las que debera integrarse su estruc-
Lura y renovarse su (')rgarm de gobierno.

Idealmente, esta ley debiera promulgarse simultaneamente con la Tey
de Planeacion y Politicas Pablicas, aun cuando algunos estudiosos del de-
recho han opin dd o que podria hablarse de un solo ordenamiento legal para
el nueva marco de la planeacion y las politicas publicas v el propio Tmex-
plan.

2. Mision del Imexplan

Contribuir a garantizar un desarrollo sostenido, sustentable ¥ con rumbo
para México, vinculando la accion del poder publico con la demanda social
en el marco de un nuevo Sistema Nacional de Planeacién Democratica.

3. Objetivos estratégicos

a] Delinir un marco metodoldgico para toda la planeacion publica que
genere un modelo de desarrollo funcional y democratico en el corto, me-
diano v largo plazos.

bl 1dentificar la demanda ciudadana para fincar en ella el proceso de
planeacion del desarrollo por todos los actores del snpp.

¢l Asegurar la congruencia de los objetivos de la planeacién publica en
los tres ambitos de gobierno.

d] Evaluar el cumplimiento de los objetivos del Plan Nacional de Desa-
rrollo v presentar a los poderes de la Unién v a la sociedad en general su
opinion técnica sobre el inlorme anual que debe presentar el titular del
Poder Ejecutivo.

el Asesorar a los seclores social y privado en su participacion en el
proceso de planeacion del desarrollo.

4. Establecimiento de mecanismos obligatorios y opcionales de comsulta cudadana
Fl institute tendria la responsabilidad de disefar, realizar y procesar foros
tematicos sobre politicas publicas y propuestas legislativas, foros regionales
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Recuadro 3.1. Funciones principales del Imexplan

* Definir un marca metodoldgico para toda la planeacion publica que genere un mo-
defo de desarrolio funcional v demacrdtica en ef corto, mediana y fargo plazos.

- Emisidn de metodologias técnicas para la planeacién publica v Iz conformacion
de politicas, programas, proyectos v actividades que requieran recursos publi-
cos

— Emisidn de dictdmenes técnicos de planeacion piblica que coadyuven a dirimir
controversias entre poderes, legisladores v servidores publicos respensables de
la conduccion de los gsuntos publicos

* dentificar lo demanda ciudadone para fincar en eflo el proceso de planeacion del
desarrolio.

— Registro del Plan Mscional de Desarrollo v de sus metas de corto, mediano v
largo plszos.

— Registro oficis| de politicas publicas conforme a la estructura de la demanda
social.

— Disefio, desarrollo y analisis de los procesos de consults.

— Dessrrollo de estudios, procesos y métodos de captacion de la demanda socisl
para la formulacion del PuD v sus programss.

— Difusion profusa entre I3 poblacion de los slcances del PuD y sus programas, |35
propuestas de modificacién a los mismos y las implicaciones para la comunidad
de lss sdecuaciones que se propongan al PHD, sus programas vy |as politicss pu-
blicas registradas

* Asequrar fo congruencia de Jos objetivos de la planeacion publica en las tres dmbi-
tos de gobierno.
- Difusidn ante |z opinion poblica nacional, regional, estatal v local, segin sea el
caso, de |z evaluacion de los avances del FND v sus programas

® Fyaluor el cumplimiento de Jos objetivos del eno y presentar o fos poderes de la
Unidn v o la sociedod en general el informe anual carrespondiente.
— Dessrrollo de un programa de evaluacion anus| de svances del PHD y sus progra-
mas sectoriales, especiales e institucionsles.
— Revision, evaluacidn vy registro de los planes de accion de los partidos y asocia-
ciones politicas.

* Asesarar alos sectores social y privado en su participacion en el praceso de planea-
cion del desarroflo.

- Desarrolla de metodelegias de participacian, vinculando la accién de los secto-
res con las estrategias y los objetivos nacionales y sectorizles que los correspon-
dan para construir mecanistres de carresponsabilidad institucional en el logro
de los mismos.
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sobre programas de desarrollo € inversion en infraestructura productiva, v
encuestas nacionales sobre cambios a politicas publicas v al PuD, encuestas
tematicas relevantes para el complimiento de sus funciones, estudios e in-
vestigaciones sobre la percepcion ciudadana de prioridades sociales, refe-
renda sobre asuntos de Estado v todo un sistema de acceso puiblico a estos
resultados v a su respaldo metodologico.

CONCLUSIONES

Es evidente que ¢l Sisterma Nacional de Planeacion requiere numerosas v
profundas mejoras, si el régimen politico estd dispuesto a trabajar de cara a
la sociedad y con miras a un desarrollo nacional ordenado y con rumbo. F
pais va cambié v la seguird haciendo; el dilema es si queremos que sea dentro
de un esquema complicado de lucha pelitica ¥ en ocasiones de la confronta-
cion o hien mediante el desarrollo e integracion de un sisterna de planeacion
moderno v verdaderamente democritico, inclusivo v abierto a la sociedad.

Es claro que diversos autores y especialistas sefialan con agudeza como
el “equilibrio de mercado” no es suliciente para garantizar un desarrollo eco-
nomico y social sostenido v sin desipualdades. El Esiado tiene un nuevo pa-
pel en la globalizacion y su [uncion debe ser complementaria a las [orialezas
del mercado. México necesita adecuar sus leyes ¢ instituciones para hacerlas
mas tuncionales en el nuevo entormo politico y global, mas determinantes en
el desarrollo econdrmico y social, ¥ mas democraticas frente a la sociedad,

las dos propuestas fundamentales aqui presentadas son las reformas
integrales a un Sistema Nacional de Planeacién Democrdrica sélido y abli-
gatorio, v la creacién del Instituto Mexicano de la Planeacién y las Politicas
Publicas (Ilmexplan) como garante de la efectividad v eficacia de los proce-
sos de planeacién v la reduccion de conflictos a este respecto. En mi opi-
nion, abordar estos temas contribuira a multiples discusiones y nuevos in-
Ltentos por mejorar el actual sistema de planeacion.

Lo que debe quedar claro es que México necesita tomar rumbo de cara
al siglo xx1, ya que no lograremos aprovechar todas las lortalezas y oportu-
nidades que tenemos los mexicanos si no logramos ponernos de acuerdo.
Para lograrlo, Tos mexicanos de hoy necesitamos establecer un nuevo marco
juridico y algunas instituciones fuertes que ordenen la planeacion ptblica,
refuercen la congruencia y efectividad del provecto econdmice que defima-
mos, faciliten la creacion y sostenimiento de metas v acuerdos, y estimulen
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a todos a participar activamente, con responsahilidad demaocratica y orden,
para desarrollar un esfuerzo colectivo coherente v sostenido en pos de ese
mejor futuro.
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INTRODUCCION

De acuerdo con la Organizacion para la Cooperacion v el Desarrollo Leo-
nomicos (OCDE}, mas de dos terceras partes de los paises de esa organiza-
cién incorporan informacion no financiera sobre el desemperio de los go-
biernos en sus documentos presupuestales. Lo anterior destaca la necesidad
creciente de los gobiernos de producir inlormacion cualitativa v cuantitati-
va que permila acreditar los esfluerzos gubernamentales en 1ériminos de los
resullados electivos de sus politicas y programas.

El énlasis en el rendimiento de la actuacion de las organizaciones pu-
blicas como una piedra angular de la sostenibilidad politica de Tos gobier-
nos ha significado un reimpulso al estudio de la evaluacion de la gestion
publica desde diterentes enfoques. Ta mayor parte de los paises democrati-
cos ha desarrollado estrategias para avanzar hacia una gestion con resulta-
dos, incorporando modelos como el de las “politicas basacas en evidencias”,'
gestion del conocimiento v presupuestos basados en indicadores. Practica-
mente todos estos enfoquen dependen de la integracion de esquernas de
evaluacién que permitan contar con indicadores y series estadisticas en
relacion con los electos, procesos e insumos de la gestion, que permitan,
por medio de su andlisis, incrementar la racionalidad vy la objetividad en la
toma de decisiones.

El presente capitulo tiene por objeto analizar la [orma en que se ha
articulado Ta evaluacion gubernamental en México en los dltimos afios.
Para cumplir dicho proposito, y ante la complejidad que supone estudiar ¢l
tema de la evaluacion gubernamental en general, se considera necesario
presentar algunas premisas concepruales que orienten la discusion v per-
mitan identificar las fortalezas v debilidades de la evaluacion en México.

[n este sentido, el capitulo se dividira en cuatro secciones principales.
En un primer apartaclo se presentaran algunas gufas de discusion concep-
tual sobre la evaluacion gubernamental. En especial, se prestard atencién a
tres temas: los alcances que Uene la evaluacion como instrumento para el
analisis de las actividades gubernamentales, los usos que con mayor [re-
cuencia se aluden para justilicar 1a elaboracion de ejercicios de evaluacion
y, [inalmente, algunas de las limitaciones para la wilizacion de la evalua-
¢ion como insumo para la toma de decisiones (fundamentalmente, la difi-

" Fl enfoque Fyidence-based Policy Making ha sido popular en los tiltimos afos en
pafses come el Reino Unido,
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cultad de la medicion del desempenio v la falta de incentivos para el apren-
dizaje organizacional).

La segunda seccion describird brevemente algunos antecedentes de la
evaluacion en México, para observar como hasta mediados de los afios noven-
ta este tipo de herramienta era poco utilizado en nuestro pais y, en caso de ser
empleado, respondia simplemente a un propésito de control legal-jerarqui-
co.” Asimismo, se disculira con cierto detalle la evolucion reciente del enfoque
de evaluacion mexicana, prestando especial atencion al disefio e implementa-
cion del Sistema de Evaluacion del Desempenio (Sep), apuesta central de eva-
Tuacion de la administracion federal hasta 2009. En la tercera seccion se dis-
cutiran algunas fortalezas vy dehilidades de la evaluacion gubernamental en
México, aludiendo a los principales temas discutidos en el apartado concep-
tual. Finalmente, se presentard una seccion de conclusiones en la que se bos-
quejaran algunas lineas sobre posibles reformas que se pueden realizar en
México para fortalecer la evaluacion gubernamental en todos sus dmbitos.

Con base en esta delimitacion, el argumento que se sostiene es que a
pesar de que en México se ha ido construyendo una infraestructura de eva-
luacién relativamente amplia (en términos de agencias especializadas e ins-
trumentos metodelodgicos y normaltivos), hay un bajo grado de integracion
de los distintos tipos de evaluacion existentes (particularmente. entre poli-
Licas, presupueslos, programas, organizaciones y luncionarios pablicos).

Esto ha provocado una multiplicidad de acercamientos al tema de la
evaluacion gubernamental que ha limitado la convergencia entre agencias y
ha ocasionadoe tensiones entre objetivos de evaluacion —especificamente
entre aquéllos orientadoes al control, a la mejora de la gestion vy la elabora-
cion de presupuestos basados en resultados (PRR]. De igual forma, se observa
que las reformas encaminadas a fortalecer la evaluacion en el gobierno fede-
ral no han side acompariadas de un sistema de incentivos adecuado que
permita una utilizacién de la informacion generada por estos mecanismos
para la toma de decisiones futuras. Esta falta de incentivos ha limitado tam-
bién la receptividad de las distintas dependencias gubernamentales a las
evaluaciones, ya que persiste la idea de que este Uipo de herramientas Liene
un claro proposito de control legal, presupuestal, administrativo o social.

* Lin anos previos pueden destacarse algunas experiencias de evaluacion cuantila-
tiva 1o sisterndtica, sobre ado en sectores sociales como los de educacion v salud.
Adicionalmente, se pueden incluir algunas propuestas de evaluacion gubemarmental
durante los anos sesenta v setenta las cuales, sin embargo, no lograren institucionalizar-
se 0 no trascendieron el periodo sexenal en el que fueron disenadas.
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LA EVALUACION GUBERNAMENTAL:
PREGUNTAS Y DILEMAS FUNDAMENTALES

De forma bastante basica puede entenderse la evaluacion como “la valo-
racion sistematica de la operacién o impactos de un programa o politica,
comparada con un conjunto de estandares explicitos e iimplicitos” (Weiss,
1998: 4). La evaluacion implica normalmente un pronunciamiento sobre
el valor de una intervencion gubernamental, desde el punto de vista de la
eliciencia, la elicacia, 1a legalidad, la transparencia o cualquier otro valor
administrativo. A pesar de que esta delinicion bosqueja los elementos
basicos de la evaluacion gubernamental (principalmente por medio del
reconocimiento de los efectos de la accion estatal), dice poco de los dis-
tintos ambitos en los que la evaluacion se puede insertar en la administra-
cign publica, de los usos que se puede dar a la informacién recolectada
por medio de este instruniento y sobre las limitaciones politicas v organi-
zacionales que impiden un uso efectivo de la informacion generada me-
diante esta herramienta.

En este sentido, v con el fin de encuadrar de mejor forma el analisis
sobre la experiencia mexicana, en este primer apartado se discutirdn algu-
nos de los principales debates concepiuales relacionados con la evaluacion
de la [uncion piblica. En particular se discutira en qué niveles [uncionales
s posible realizar la evaluacion de la accion gubernamental, lag motivacio-
nes v 1os usos que se puede dar a la informacion generada por medio de
estos ejercicios, ast como la forma en que una actividad, que en principio
puede verse como estrictamente téenica (la evaluacion realizada por medio
de herramientas de investigacion objetivas), se circunscribe en dindmicas
politico-administrativas. Lste ultimo punto resulta central para estudiar la
manera en que la evaluacion puede ser, o no, un insume para la toma de
decisiones.

Alcances de la evaluacion gubernamental:
integracion vertical y horizontal

Cualquier tpo de actividad o intervencion gubernamental es susceptible
de evaluacion. En este sentido, Nuria Cunill y Sonia Qspina proponen un
modelo de andlisis de la evaluacion en tres niveles: de las politicas, de los
programas y organizaciones, v fimalmente, de los funcionarios pablicos
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(Cunill ¥ Qspina, 2003}, Con respecto al primer nivel (la evaluacion de las
politicas), estas autoras lo ubican en un macronivel de evaluacion, que con-
siste “en la evaluacién del gobierno como [unl] conjunto de instituciones
comprometidas con una serie de politicas pablicas que se han gestado de-
mocriticamente” (Cunill ¥ Ospina, 2003: 15). Por su parte, la evaluacién
de programas v organizaciones {encuadrada en un nivel meso de analisis)
tendria una vision gerencial v se enlocaria a valorar el desempeno de las
actuaciones y organizaciones guhernamentales concretas en la provision de
bienes y servicios publicos. Por iltimo, la evaluacion de los [uncionarios
pablicos, o nivel micro, consideraria la contribucion especilica que cada
empleado gubernamental ha realizado para cumplir con los objetivos v las
metas tanto de su organizacion particular como de la administracion pabli-
¢a en su conjunto,

Si bien es cierto que estos tres niveles pueden ser considerados coma
elementos con logicas v alcances de evaluacién diferentes, una adecuada
valoracion de la funcién publica deberia incluir una concatenacion de los
tres para dilucidar las relaciones que existen entre la actuacion individual,
la capacidad organizacional v el desemperio agregado del gobierno. Como
sefialan Cunill v Ospina:

-.se esperaria que la evaluacion del desempeno de un [uncionario (micro) es-
tuviera referida a la manera como sus acciones posibilitan el cumplimiento de
la mision organizacional (nivel mesol, v que la evaluacion de las organizaciones
estuviera referida a la forma comeo ésta posibilita acciones del gobierno para
mplantar las politicas publicas (nivel macro) (Cunill ¥ Ospina, 2003; 16),

[sta interconexion de practicas de evaluacion de distintos dmbitos
conforma un primer nivel de integracion vertical que entreteje los elemen-
tos mas generales y amplios del gobiermo con la actuacion particular de
cada funcionario piblico.? Esta unificacion inicial se acomparia de un cier-
Lo grado de integracion hovizontal, por medio de la cual la evaluacion no se
constrifie al dmbito estricto de una organizacion, sino al conjunto de insti-
Luciones que colaboran e interactian para la implementacion de una poli-

* Serfa posible agregar niveles concepruales a la dimension vertical de la evalua-
cion, por ejemplo el nivel sectomal {conjunto de orgamzaciones en una arena de politi-
ca particular) o el nivel de unidades admimistrativas dentro de ana institucion, con la
desagregacion correspondiente en equipos de trabajo.
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tica o programa publico (Ospina, Cunill ¥ Zaltstnan, 2004}, Otro objetivo
horizontal de la evaluacion es el ejercicio del gasto publico, que vendria a
arrojar valoraciones sobre la eficiencia presupuestal agregada del gobierno
en su conjunto. [n ese mismo sentido, la forma en que los gobiernos se
organizan en su conjunto para enfrentar las necesidades sociales, la politica
de profesionalizacién de recursos humanos, la politica general de gobierno
electronico y olras estralegias e indicadores transversales son objeto de in-
tegracion horizontal. Fsia doble integracion permitiria conocer con mayor
precision el desempeno de la actividad gubernamental, asi como la [orma
en que cada uno de los agentes conuribuye o inhibe el logro de Tos objetivos
del Estado.

Por otra parte, no podemos soslayar dimensiones de la accién publica
cuya valoracion permite la maduracion continua de los sistemas adminis-
trativos y de gestion, como pueden ser la evaluacion del contiol interno,
del clima laboral, del liderazgo directivo, de los flujos y canales de comuni-
cacion institucional, de la satisfaccion ciudadana respecto de los servicios
que recibe, entre otros. Asi las cosas, ante la pregunta de qué aspectos de la
actividad gubernamental son susceptibles de evaluacion, la respuesta seria
todos v de [orma conjunta. La estructuracion de una vision sistémica resul-
ta lundamental para conocer como las practicas en distintos niveles (desde
la articulacion de los objetivos de politica publica, el diseno de instrumen-
los y programas concrelos hasta la actuacion de los Tuncionarios publicos)
coinciden para la consecucion de los objetivos previstos. Esto no guiere
decir que ante Ta inexdistencia de alguno de los niveles de integracion pro-
puestos la evaluacion resulte imposible o que los gjercicios aislados o auto-
contenidos carezean de valor; sin embargo, la evaluacion tendera a ser limi-
tada v podria omitir algunos aspectos fundamentales que condicionarian
su efectividad.

Usos posibles de la evaluacion gubernamental

Una vez identilicados los distintos niveles en los cuales podria ubicarse la
evaluacion gubernamental, un segundo andlisis apunta a preguntarse §para
qué se realiza la evaluacion? Como sefiala Curristine (2003), Ta evaluacion
v medicion de resultados gubernamentales no pueden verse como fines en
si mismos; 1a informacion obtenida por medio de estos ejercicios no tiene
una utilidad propia si no es empleada efectivamente para la toma futura de
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decisiones. Sin embargo, las funcionalidades pueden ser tan diversas v con-
tradictorias (controlar, presupuestar, modernizar la administracion, entre
otros) que deben reconocerse con claridad las motivaciones técnicas v po-
liticas que justifican un cierto tipo de evaluacion.

Dentro de 1a literatura se pueden identificar al menos cuatro propositos
fundamentales para la evaluacion: controlar, rendir cuentas, presupuestar
con base en resultados y mejorar la gestion organizacional. Cada uno de los
elementos antes sefalados Uene implicaciones dilerentes sobre 1a logica v los
supueslos basicos de la evaluacion. La primera motivacidn (controlar) se
asocia principalmente alos supuestos de la administracion pablica jerdrgui-
ca. Eneste esquema, la evaluacion cumple con el proposito de ohservar si los
comportamientos de las organizaciones v funcionarios publicos se sujetan
adecuadamente a lo referido en la norma escrita v 4 los procedimientos re-
glamentarios (Pardo, 2000). Iin este sentido, la evaluacion vinculada al con-
ol se orienta fundamentalmente al andlisis de los insumos utilizados como
parte de la accion gubernamental con el fin de identificar cualquier compor-
tamiento fuera de la regularidad juridica. Ast las cosas, v como sefiala Pardo,
esta visién no tiene como propésito el cuestionamiento de los métodos o
resultados (de gestion y asignacion, por ejemplo). sino el mantenimiento
irrestricto de clerto marco legal administrative (Behn, 2003: 589 v ss).

Una segunda justilicacion gue se alude para realizar evaluaciones es la
rendicion de cuentas. Siose parte de una doble vision de la rendicion de
cuentas, tal como la proponen Przeworski, Stokes y Manin (1999), la eva-
Tuacion puede concebirse como un mecanismo eficaz para fortalecer el sis-
tema de pesos y contrapesos horizontal entre las dependencias del Fjecuti-
vo v su contaparte legislativa, asi como un instrumento vertical que
informa a la ciudadania sobre los resultados que ha alcanzado el gobierno
mediante la implantacion de politicas ¥ programas publicos.

Cada una de estas posturas supondria alcances y formas de utilizacion
de la informacion distintas. La rendicién de cuentas al Legislativo implica
la elaboracion de informes amplios en los que se especilique con cierto
detalle ¢l desempeno de la actividad gubernamental, con el [in de asegurar
la informacion minima para establecer cualguier tipo de responsabilidad
politica. A pesar del mayor grado de complegjidad de este tpo de inlormes
(asociado principalmente con prerrequisitos legales), como hien sefiala Po-
Titt (2007), el proceso de rerroalimentacion sobre los vesultados de Ta eva-
Tuacion entre el Fjecutivo v el Legislativo suele ser una pieza importante en
aquellos programas que suelen ser polémicos.
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Por su parte, la utilizacion de la evaluacion para el fortalecimiento de
la rendicién de cuentas vertical {esto es, hacia la ciudadania) supone un
mavor grado de procesamiento v aligeramiento de la informacién. Ll inte-
rés primario de este tipo de actores es identificar elementos concreros que
les permitan reconocer si la actuacion gubernamental ha sido adecuada vy
competente en ciertos campos de su interés v les enriquece la toma de de-
cislones (como 1a eleccion de la escuela publica para sus hijos o de algin
hospital pablico para ser atendido) (Pollit, 2007).

La tercera motivacion que justilica la evaluacion gubernamental es mo-
dificar 1os usos y criterios tradicionales en la asignacion presupuestal. Esta
vision ha sido ampliamente desarrollada y ditundida gracias a la consolida-
¢ion de la nueva gestion publica como doctring de modemizacion de las
administraciones. i bien es cierto que la premisa detras de esta vinculacion
(la utilizacién de la informacion sobre desempeno para tomar mejores de-
cisiones en la orientacién del gasto publico) v el instrumento genérico de
accion (los presupuestos basados en resultados) son compartidos, se pue-
den rastrear variaciones significativas de este enfoque al momento de su
implementacion en diferentes paises.

Como sefiala un estudio realizado por la OCDL en naciones que han
emprendido este tipo de reflormas, se pueden identilicar al menos tres Li-
pos dilerentes de use de la inlormacion sobre el desempeno, que vinculan
los resultados con ¢l formato o la elaboracion presupuestal {ocor, 2007).
En primer lugar se encuentra la modalidad presentacional, que consiste
simplemente en anexar al documento presupuestal la informacion relacio-
nada con los vesultados de las evaluaciones que puede ser utilizada para
fortalecer el didlogo politico entre legisladores para la asignacion de los
recursos. Una segunda opcion es la presupuestacion informada, en la cual la
elaboracién de los planes de gasto se encuentra vinculada con el desem-
pefio futuro o los resultados previos, pero de forma indirecta o comple-
mentando otro tipos de insumeos de informacion o negociacién politica.
Finalmente, el tercer instrumento es el establecimiento de una formula
divecta para la presupuestacion por vesultados. Esle mecanismo consisie enla
vinculacion mecanica y explicita del gasto pablico [uturo con expectativas
de desempeno (esto es, por medio del establecimiento de metas sobre re-
sultados o impactos) o en relacion con el desempeno previo revelado por
lag evaluaciones. Este esquema es ¢l mas complejo de todos, por lo que
salo ha sido implementado en unos pocos paises ¥ de forma segmentada,
vinculande indicadores de cobertura en algunos sectores de politica pu-
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blica especificos, como salud ¥ educacion, con asignaciones presupuesta-
rias directas.’

s destacable que existe una dificultad estructural que obstaculiza avan-
zar hacia un presupuesto conectado directa y matematicamente con los resul-
tados de las dependencias gubernamentales, que es el inadecuado entendi-
miento de las causas que determinan el desempernio. Por ejemplo, si los
resultados de un programa son insulicientes, es necesario saber silo que pro-
dujo esto lue un factor externo, un problema de cdleulo en el disetio de las
metas (muy ambiciosas) o, en electe, un esluerzo deliciente de la dependencia
gubernamental. Es probable gue un mal desemperio implique un incremento
presupuestal para revertirlo, mids que un incentivo negativo a los responsables
del programa. Ta imprecision en la interpretacion de los tactores explicativos
del desempeno pavece estar en el centro de los problemas para avanzar hacia
esquemas de asignacion automatica en relacion con los resultados obtenidos,

La lagica implicita en la relacion entre evaluacion v presupuestacion
basada en resultados es completamente diferente si el ohjetivo es controlar
o rendlir cuentas. A diferencia de éstas, la utilizacion de los resultados como
insumo del proceso presupuestario supone una evaluacion centrada en los
resultados y en los alcances que ha tenide la actuacion gubernamental en
la solucion de problemas sociales especilicos (medidos por medio de indi-
cadores de desempeno), asi como en la elicacia con la que se han alcanzado
los objetivos.” De esta lorma, el énlasis no se pone en log insumos sino en
la forma en que éstos han sido combinados y utilizados para satistacer de-
mandas v necesidades concretas.

Finalmente, una cuarta motivacion que justifica 1a realizacion de evalua-
ciones gubernamentales es la de favorecer procesos de mejora en la gestién

= Como setiala un estudio de la conF, en el cual se examina la travectoria de imple-
menracion de reformas en nueve pafses miembros, casi todos los procesos de modemi-
zacion presupuestal se han guiado por dos principios basicos: por un lado, la incorpo-
racian de los presupuestos hasados en resultados se ha centrado fundamentalmente en
los esquemas presentacional o informado. mientras que la introduceion de una formula
de asignacion directa se ha restringido a ciertos ambitos de polilica: por olro, este Lipo
de relormas son de corte incremental y se realizan en moltiples [ases que culminan
—despues de muchoes anos de ajuste— en la estructuracion de presupuestos basados en
resullados (a excepeion de los casos coreano y holandes, en los que se realizaron relor-
mas amplias rdpidas). Véase ocoe, 2007,

L relacion con este viraje en el enfloque de la evaluacion, que tiene como propd-
sito vincularse con el proceso presupuestario, se ha desarollado una amplia literatura.
Para mas informacién, consiltese Behn, 20073; Talbot, 2007, Hood, 1991,
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organizacional, A diferencia de Tas justificaciones anteriores en las que el usua-
rio final de la informacién sobre las evaluaciones es un actor externo a la de-
pendencia guhemamental, esta vision supone un uso intensivo y estratégico
de los resultados por parte de los mismos servidores publicos (o alguna ins-
tancia centralizadora encargada de los procesos de reforma administrativa),
con el fin de redisenar procesos, actividades y pricticas que permitan formas
mas elicientes y electivas de alcanzar los objetivos de cada dependencia.

Por olra parte, el [oco de alencion de las evaluaciones centradas en este
tipo de objetivo no se limitaria necesariamente a los insumos y los alcances,
sino a los procesos internos de implementacion gue Tlevan a la produccion
de determinados resultados. En consecuendia, las metodologias v el tipo de
insumos para la evaluacion varvian y requieren un trabajo de investigacion
a profundidad de las dinamicas organizacionales agregadas, asi como de los
comportamientos y estrategias individuales que se despliegan diariamente,
sin soslayar la revision de las normas, tecnologias v estructuras humanas
que permiten la orientacion instrumental de las organizaciones publicas en
resultacos.”

De la wiilidad a la utilizacion:
la evaluacion como un problema léenico y politico

Como ya se menciond, puede existit una gran variedad de usos practicos
que justifican la realizacion de evaluaciones gubernamentales, Sin embar-
go, el reconocimiento de cierto objetivo (controlar, rendir cuentas, presu-
puestar o mejorar la gestion) no implica necesariamente su utilizacion efec-
tiva para la toma de decisiones futuras. Lste tema cobra especial interés
debide a que, como se indico antes, la evaluacién no tiene un fin en st mis-
mo v debe estar acompaiiada de una utilidad objetiva que la justibque. Mas
alld del ejercicio realizado, como serialaria Majone, (1998), una evaluacion
olrece solamente informacion que debe ser translormada en evidencia que
sustente procesos de cambio dentro del proceso de politicas priblicas.

La dificultad de emplear los resultados de las evaluaciones en la toma
de decisiones se debe, principalmente, a ciertos dilemas que en general se

# Algunos autores mencionan otros usos posibles de la evaluacion de acuerdo con
el interés de sus promotores: evaluacion como subterfugio, tictica inspiracional, politi-
ca, aprendizaje organizacional, entre otros, Véase Weiss, 1993: 20-30.
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resuclven en la arena de la negociacion politica u organizacional sabre as-
pectos metodolagicos de la evaluacion o sobre la capacidad misma de las
instituciones para recibir y utilizar los resultados para cualquiera de los
objetivos que se hayvan planteado. Cn términos generales, se mencionaran
dos problemas fundamentales: en primer lugar, el problema metodolagico
de la medicion v el alcance de la evaluacion y, en segundo lugar, el de la
insercion de la evidencia arrojada por las evaluaciones dentro del proceso
politico y las dinamicas organizacionales.

La primera restriccion se relaciona con la dilicultad para medir los resul-
tados o los avances de la actividad gubernamental. Si bien es cierto gue exis-
te un acuerdo tacito, gracias a la influencia del entoque gerencialista, de que
la evaluacion deberia orientarse hacia el desempeno, este concepto es muy
rago ¥ deja un amplio margen para la interpretacion. Una primera cuestion
es si esta nocion deberia relacionarse con los productos v resultados obteni-
dos por el gobiermo o si, mas bien, deberia orientarse a estudiar los efectos
que la intervencion estatal tiene sobre cierta situacién problemarica.’

Si el analisis se centra exclusivamente en los resultados o productos, la
medicion podria resultar asequible: sin embargo, no serfa viable realizar
una valoracion objetiva de los efectos producidos por los instrumentos gu-
bernamentales en un contexto social mds amplio, ya que sélo se haria una
enumeracion de logros que pudieran no contar con un relerente social cla-
ro. Por ejemplo, es posible identilicar con cierta facilidad Tos subsidios en-
tregados por un programa de combate a la pobreza, incluso se puede medir
la efectividad v la chciencia con la cual fue realizada dicha labor; no obstan-
te, esta aproximacion no evaluaria si los bienes entregados por el gobierno
efectivamente redujeron los niveles v la incidencia de la pobreza (la cual
puede estar asociada a factores sociales v culturales que trascienden la sim-
ple entrega de beneficios).

Por el contrario, si se opta por enfocar la evaluacion en los efecros de la
politica, la medicion se torna especialmente compleja, ya que requeriria un
aislamiento de cualquier [actor contextual que pudiera inlluir sobre el pro-
blema en cuestion para dilucidar la incidencia real que tene el programa
publico evaluado. En relacion con este problema de imputabilidad, Beryl
Radin (2006) senala que esta Larea puede Lomar mucho tempo y consumir

" Para que los resultados de una evaluacion sean electivos v tliles, un problema
técnico comiin es la calidad del proceso de planeacidn; una buena evaluacion dependera
estrechamente de la claridad v asertividad con las que se definieron Tos objetivos, metas,
estraregias e indicadores durante la etapa de planeacion de politicas v programas.
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demasiados recursos publicos, lo cual tiene como consecuencia que se tor-
ne en una labor dificil. 51 se retoma el ejemnplo antes presentado, es posible
reconocer que la posibilidad de aislar todos los factores contexruales (socia-
les, individuales, culturales e incluso geograficos) que pudieran incidir en
la persistencia de niveles altos de pobreza es una labor demasiado comple-
ja v costosa, por lo que resulta especialmente complicado comprender los
electos directos que un programa publico pudiera tener para resolver dicho
problema.

Como una posible solucion a esta cuestion, Schick (2003) subraya que
la discusion acerca de la medicion no deberfa empantanarse en una dicoto-
mia resultados-impactos, debido a que estos dos elementos muestran sola-
mente una fotogratia de los logros que estd alcanzando un gobiemo en un
perioda determinado. En opinion de este autor, resulta fundamental esta-
blecer una secuencia temporal amplia por medio de la cual se puedan con-
trolar ciertos factores subyacentes que expliquen el cambio en la problema-
tica que se buscaba atender v, con base en ello, reconocer el balance entre
los resultados vy los efectos que se han conseguido a lo largo de este tiempo.
Sin embargo, este enfoque presenta problemas para definir la responsabili-
dad individual o colectiva por los resultados. En realidad, parece existir
una lension entre un enlogue centrado en resultados de valor social y la
necesidad de responsabilizar a los aclores del Estado por la consecucion de
esos reultados. Ello explica la resistencia de los [uncionarios pablicos a
hacerse responsables de acciones que rebasan su orbita de competendia,
para enfocarse en procesos o actividades por cuyo desenlace puedan res-
ponder plenamente.

Otro problema metodoldgico comun que limita la confianza en la uti-
lidad de la evaluacion se presenta cuando es necesario elegir entre las cosas
que pueden medirse y aquellas que son importantes, pues ello puede im-
plicar incentivos errdneos y distraer los esfuerzos, asi como la focalizacion
efectiva. [s frecuente “hacer importante lo que puede medirse, porque no
poderos medir lo que es importante” {Talbot, 2006: 503).

Una vez discutidos los problemas de medicidn y alcance de los ejerci-
clos evaluatorios es posible analizar los obstaculos p0liLico—adLIliIlleraLi\-'os
que condicionan su wilizacion electiva. Si bien en buena parte de los pai-
ses que har introducido una politica explicita de evaluacion se ha observa-
do un proceso de ajuste mutue en la definicion del tipo de medicion que
se habra de utilizar, una cuestion que sigue siendo problemitica es la de
establecer mecanismos de aprendizaje organizacional y politico que tans-
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formen en rutina el uso de la informacion generada pov medio de la evalua-
cion. Diversos estudios sefialan como la practica de la evaluacion contem-
poranea se ha convertido en un tema recurrente en los pafses; sin embargo,
ésta termina por no ser utilizada a plenitud con el fin para el que fue dise-
fiada originalmente.

En opinién de Arellano (2001) v refiriéndose particularmente al dilema
de la vinculacion entre evaluacion y presupuestacion, ello se debe a que no
se ha llegado a comprender que, mas alld de los problemas técnicos que su-
pone un cambio hacia los presupuestos basados en resuliados (1o que podria
extrapolarse a temas como la rendicion de cuentas v la mejora administrati-
va}, la consideracion de las restricciones politicas v organizacionales resulta
fundamental para comprender ¢l éxito de los procesos de cambio guberna-
mental. Las inercias ¥ las rutinas que persisten en la arena politica v dentro
de las organizaciones limitan las posibilidades de transformacion y estable-
cen barreras de entrada importantes a cualquier elemento de innovacion

Por otra parte, un elemento que puede favorecer un use m4s intenso de
los resultados de la evaluacion es la adopcion de un enfoque plenamente
participativo, en el que evaluados, evaluadores y beneficiarios disefien y co-
laboren en el desarrollo de los ejercicios de evaluacion. Finalmente, 1a infor-
macion que se produce no es conocimiento delinitivo, sine una coleccién de
argumentos (hechos, recomendaciones, juicios de valer) que pueden ser de-
batidos o dispuados. El grado de utilizacion depende de Ta presion por el
cambio (como en un entorno de crisis) y de la relacion entre el conflicto y el
comsenso a la hora de interpretar los resultados de la evaluacion,

Fn resumen, se debe reconocer que, si bien la articulacian de esque-
mas de evaluacion con distintos tipos de finalidad entrafia retos téenicos v
metodologicos importantes, el dilema fundamental que restringe su posibi-
lidad de uso futuro es la capacidad de acompanar las estrategias de evalua-
cién con incentivos adecuados que, paulatinamente, vayan favoreciendo
un aprendizaje instrumental (esto es, relacionado con las practicas de las
organizaciones gubernamentales) y politico (de los procesos de relacién
entre los dilerentes actores que participan en el sistema) (May, 1992). Este

# En un sentidoe similar, Fueubo (2003} subrayva que un debil entendimiento de la
importancia de eswos procesos de aprendizaje para asegurar la introduccién del paradig-
ma de la evaluacion entre los gobiermos ha provecado que su alcance en la wanslorma-
cion de las politicas en los paises haya sido muy restringidao, limitando la posibilidad de
cambio estuctural de las politicas ¥ concentrado sus esfuerzos en aspectos secundarios
U OPETarivos,
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aspecto cultural de la evaluacion es probablemente el mas dificil de articu-
lar en el mediano plazo.

Lsta breve discusion acerca de aspectos conceptuales de la evaluacion
gubernamental mas que ofrecer un modelo ideal a implementar, sugiere
que esta practica es tan variada v compleja que su éxito depende de tres
factores basicos: 1] la articulacion de una estrategia general que garantice
una integracion vertical v horizontal de los esluerzos de evaluacién; 2] una
clara delimitacion del uso (o usos) que se le pretenda dar a este ejercicio,
con énlasis en la calidad, objetividad y pertinencia de las 1écnicas y melo-
dologias, v 3] acompanar la estralegia con 0lros mecanismos ¢ incentivos
que aseguren el aprendizaje organizacional y politico que permita un uso
adecuado de Ta intormacion generada por la evaluacion para fines nstru-
mentales, Ta demanda de retroaccion entre la evaluacion v la accion pabli-
ca es débil, por lo que es necesario mejorar la calidad téenica y democratica
de los modelos evaluatorios vigentes. A partir de estos tres parametros se
estudiara la experiencia mexicana de evaluacion, tratando de reconocer sus
principales alcances y limitaciones.

LA EVALUACION GUBERNAMENTAL:
EVOLUCION HISTORICA Y ARTICULACION ACTUAL

El tema de la evaluacion gubernamental no fue prioritario en México sino
hasta hace unas tres décadas, Ta conformacion hegemonica del sistema
politico mexicano, la estructuracion de un sistema hurocrdtico en la que ¢
Fjecutivo tenia un amplio margen de discrecionalidad para el nombra-
miento de funcionarios publicos dentro de la administracion publica y la
relativa dispenibilidad de recursos fiscales favorecieron un esquema guber-
namental cuya importancia no radicaba en ofrecer rendimientos o tener un
desemperio eficiente, sino en implantar aquellos programas v politicas que
[ueran acordes con la agenda politica del gobierno en turno.

Si bien se pueden enumerar algunas iniciativas de evaluacion durante
lag décadas de 1960 y 1970 —como los intentos de controlar v evaluar a
las empresas paraestatales, o ciertos indicios de evaluacion de programas
con la creacion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto durante ¢l
gobierno de José Lopez Portillo (Mejia, 2005a)—, no fue sino hasta princi-
pios de los anos ochenta cuando este tema comienza a cobrar relevancia en
el ambito gubermamental.
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[La principal razén que motivo este cambio fue la erisis financiera que
redujo rapidamente la disponibilidad de recursos gubernamentales, lo cual
obligaba a aplicar medidas de racionalidad al gasto publico (entendido
como un incremento de la eficiencia gubernamental) v que lo orientaran
hacia areas prioritarias. A pesar de ello, los primeros pasos de evaluacién
emprendidos por el gobierno de Miguel de la Madrid (dentro de su politica
de “Renovacién moral™ se centraron principalmente en el control de la
burocracia y en la adecuacion del comportamiento de ésta a la ley (Mejia,
20050). La creacion de la Secretaria de la Controlaria General de la Federa-
cion (Secogel) que, en principio, lenfa como mision la evaluacion y vigilan-
cia del sector piblico, se limitd al control legal-administrativo de las orga-
nizaciones del gobiemo federal (Pardo, 2000).

Durante los mandatos de Carlos Salinas v de Fmesto Zedillo, el tema
de la evaluacion mantuvo un lugar importante dentro de las medidas de
reforma del sector publico, que permitieron sentar las bases para el desarro-
llo de indicadores gubernamentales y una gestion mas informada. n este
periodo hubo adecuaciones al sistema presupuestario, se provects la nueva
estructura programatica v se generd desde la Secretaria de la Contraloria
y Desarrollo Administrativo (Secodam) un gran conjunto de indicadores
orientados a evaluar la eficacia del sector publico durante el gobierno de
Zedillo, en el marco del Programa de Modernizacion Administrativa (Pro-
map). No ohstante, en esos anos no se legd a inglaurar propiamente una
estrategia ntegral de evaluacion y se mantuvo el énfasis en Ta hiscalizacion
v la auditoria desde la Secretaria de la Contralora,

No fue sino hasta el sexenio de Vicente Fox (2000-2000) cuando se
complementé la perspectiva de la evaluacion centrada en el control norma-
tivo v se implementaron algunas iniciativas para estructurar una politica de
evaluacion v mejora del gobiemo federal. Dicho cambio favorecio un es-
quema multidimensional v fragmentado, en el que distintos actores entra-
ron en el proceso de evaluacion desde épticas v justificaciones diversas.

Una primera medida [ue la creacion del Sistema de Melas Presidencia-
les (Simep}. Dicho mecanismo consistia en la concertacion de metas y ob-
jetivos de cada dependencia y entidad de la administracion publica lederal
(ark) directamente con el presidente. Con base en dichas metas, cada tivular
establecia una serie de compromisos de mediano plazo que serfan evalua-
dos con base en una serie de indicadores de desempeno,

Fl Simep contaba con tres vertientes de evaluacion principales: de re-
sultados de operacion (en el que se medfan los avances en los principales
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programas y actividades realizades por cada una de las dependencias), de
“huen gobierno™ (por medio del cual se evaluaban los esfuerzos realizados
por cada secretaria para alcanzar los objetivos de la Agenda de Buen Go-
bierno” del gobierno de Fox) v, finalmente, una evaluacion del cliente, que
servia para reconocer la satisfaccion de la ciudadania en relacion con los
bienes v servicios proporcionados por cada dependencia (Mejfa, 2003a). La
principal limitante de este sistema [ue la haja calidad de muchos de sus
indicadores, asi como el mecanismo instaurado para modilicar las metas y
un sistema débil de consecuencias, lo gue generaba esquemas de cumpli-
miento y justilicacion, mds que de Togro v resultado.

Una segunda medida relevante en materia de evaluacion implementada
durante este periodo fue el paulatino viraje en el paradigma de control legal
emprendido por la Secretarfa de la Funcion Pablica (ser). Sin abandonar su
papel tradicional de instancia de control normative de la gestion, se propu-
so una transformacion de los érganos mternos de control (01¢) de cada
dependencia de gobierne por medio de la creacion de dreas especializadas
en su interior para la promocion del buen gobierno, ! asi como del Modelo
Integral de Desemperio de Organos de Vigilancia v Control (MIDe).

Este maodelo pretendia ampliar los mecanismos de control juridico em-
pleados por los o1 en cada organismo gubernamental con un esquema de
orientacion por resultados, mediante el cual dichas instancias se convirtie-
ran en corresponsables del desempeno de cada dependencia. Asimismo, la
skp evaluaria el desempeno de cada drgano, no con base en los mecanismos
de control aplicados, sino en relacion con indicadores de desempetio aso-
ciados con temas como la reduccion de la corrupcion, el desempeno ope-

*La Agenda de Buen Gohierno fue la estrategia de modernizacion administrativa
durante el régimen de Vicente Fox, Fsta iniciariva se centraba en los signientes ahjeri-
vos: gobiemo honesra v transparente, gohiemo profesional, gobierno de calidad, go-
hierno digital, gohietno con mejora regulatoria ¥ gobiermo que cueste menos. Para ob-
servar con mayor deralle las caracteristicas de esta agenda, véase Murioz, 2004

= Los organos internos de control fueron creados con la intencion de fortalecer el
control legal v 1a rendicion de cuentas de las dependencias v entidades gubernamenta-
les. Dichoes organos dependen directamente de la Secretaria de la Funcion Pablica. Vea-
se Mejla, 2005a.

Un resullado paraddjice en la creacion de estas dreas es que, al permanecer
como parte del érgano interno de control de las instituciones, dependienie de la s:1, ha
side costosa su diferenciacion como entes de apoyo v de consultoria especializada, por
lo que continuan utilizandoe herramientas v pricticas de auditoria para intervenir en las
instiruciones de la arF,
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rativo de los o1C v los resultados estratégicos de cada dependencia ¥ enti-
dad, en una légica de responsabilidad compartida (Mejia, 2005a). Lste
modelo mantiene su vigencia en 2009, pero aun estd por valorarse su efec-
tividad para propiciar un esquema de evaluacion objetivo, independiente v
con incentivos apropiados para agregar valor a los programas v politicas,
no sélo para controlar, fiscalizar o generar l6gicas de cumplimiento.

A pesar de estas relormas, la Secretaria de la Funcion Pablica, principal
responsable de organizar el sistema de control y evaluacion de la gestion
publica, no ha concluide su evolucidn historica hacia una dependencia que
preste servicios especializados para la modernizacion del sector pablico. El
paradigma del control y la auditoria de la apF son atin dominantes y persis-
ten los cuestionamientos sobre la idoneidad del modelo que conjunta la
fiscalizacion con la promocién del desarmollo administrative en Ta misma
institucion.

Otro sistema de evaluacion desarrollade durante este periodo vino
aparejado con la creacion del Servicio Profesional de Carrera (spc) de la apr.
Dentro de este sistema, que busca transformar la légica discrecional de
nombramiento de funcionarios publicos por una basada en mecanismos
meritocraticos, se ha creado el Subsistema de Evaluacion del Desempefio,
que consiste en la valoracion de la actuacién individual de cada [uncionario
publico por medio de una serie de indicadores particulares asociados a la
consecucion de las metas y objetivos de la dependencia a la que se encuen-
tra adscrito.

En términos operativos, este subsistema aplica a distintos niveles jerar-
quicos de la administracion publica aunque, como senala Mejia (2003a),
en ultima instancia, la valoracién del desempefio individual se agrega a
nivel de directores generales. La mecinica de evaluacién de este subsistema
consiste en un esquema tripartito en el que participa el mismo evaluado, el
superior jerarquico y un tercero. Para el caso de evaluaciones globales de
una unidad determinada también participa el titular de dicha 4rea.

Sibien esta iniciativa pareciera perfilar la articulacién de un esquema
de evaluacidn micro (como lo proponen Cunill y Ospina, 2003), denuro
del subsistema de evaluacion del desempeno del sec existe una serie de
restricciones que han limitado su éxito: es un mecanismo endageno que
solo nutre los objetivos del sp¢C y no se vineula con otros instrumentos de
evaluacion, su alcance es relativamente limitado a los diferentes puestos
sujetos a la 16gica meritocratica del sistema (mandos medios de la apk cen-
tralizada) v, inalmente, ha tenido problemas de medicion debido a que no
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se ha logrado definir si ¢l desempeno radica en las funciones formales de
cada servidor publico o en los objetivos agregados de cada unidad admni-
nistrativa.'?

Por otra parte, en el ambito sectorial destaca la creacion del Instituto
Nacional para la Evaluacién Educativa (InTr) en 2002, Dicho organismo
fue creado con la intencién de diseriar herramientas v aplicar evaluaciones
integrales del sector educalivo nacional. Debido a ello, el institute ha desa-
rrollade una serie de metodoelogias e indicadores de desemperio que han
permitido diagnosticar de mejor [orma la situacion general de la educacion
en México y desagregar indicadores de calidad v desempeno por centro
educativo.

Desde el Tegislativo también se han emprendido algunas medidas para
robustecer la estrategia de evaluacion gubermnamental. Fn primer lugar, la
Auditoria Superior de la Federacion (maximo érgano de control legislativo)
ha complementado sus instrumentos tradicionales de vigilancia y revision
de la cuenta publica federal con auditorias de desempeno a programas y
dependencias federales particulares. Dichas evaluaciones son solicitadas ex
prafeso por los diputados en aquellas dreas que consideran controversiales
o problematicas. A pesar de esto, el desarrollo incipiente de este Upo de
instrumentos ha limitado su aleance, que se ha mantenido en un nivel le-
gal-normativo y no ha prolundizado en el analisis del desempeno objetivo
de los programas prblicos.

Otra iniciativa impulsada desde el Congreso tue la obligatoriedad de
las evaluaciones externas a todos los programas sociales sujetos a reglas de
operacidn (Mejia, 2005a). Fsta iniciativa, ademas de abriv el juego de la
evaluacion a actores no gubernamentales (empresas consultoras, centros de
investigacion, etc.), permitié una mayor adecuacion de las evaluaciones a
programas, dependiendo de la naturaleza de los mismos y de sus necesida-
des especificas.

Esta ultima medida legislativa se reforzo en 2005 con la promulgacion
de la Ley General de Desarrollo Social (Labs), por la que se crea el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica Social (Coneval). Dicha instancia,
ademds de elaborar diagndsticos acerca de la situacion de la pobreza en
México, se ha encargado de coordinar el proceso de evaluacion de los dis-

* A su vez, exisle un problema de vinculacién elecliva entre los niveles micro v
macta de la evaluacion. Las calilicaciones obtenidas por los funcionarios en lo indivi-

dual son generalmente altas en relacion con los resultades institucionales, por lo menos
desde la perspectiva de los alcances de cada organizacion o ente colectivo,

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



FWALLIACION DF LA ACTIVIDAD GUBERINAMENTAL 161

tintos programas del sector en los altimos anos, bajo la conduccion de un
consejo de expertos ciudadanos en materia de politica social.

A pesar de la gran cantidad de instrumentos de evaluacion impulsados
durante el gobierno de Fox, no se logro la articulacion de una politica de
evaluacion, va que cada estrategia aludia a logicas distintas, ni tampoco una
coordinacion precisa entre cada una de ellas; ademas, su utilizacion fue muy
limitada como mecanismo para [orialecer 1la mejora o la rendicion de cuen-
Las. A pesar de ello, 1a eclosion de herramientas, metodologias v perspecti-
vas de evaluacion ha [avorecido gue poco a poco se vaya consolidando una
estrategia mas compacta de evaluacion del desempenio en el sector publico,
y que ésta vaya alcanzando otras fimalidades ademas del control juridico.

Con el micio del mandato de Felipe Calderon (2006-2012), v en concor-
dancia con lo dispuesto en la Tey de Presupuesto y Responsabilidad Hacen-
daria, aprobada en 2006, se ha dado un nuevo impulso al tema de evaluacion
gubernamental en México, por medio de la instumentacion del Sistema de
Cvaluacion del Desemperio (SID) a partir de 2008, [ste mecanismo tiene por
objeto “vincular [...] la planeacién, programacion, presupuestacion, segui-
miento, ejercicio de los recursos y la evaluacion de las politicas publicas, de
los programas presupuestarios y del desempenio institucional™ (Dor, 2008:
2). En este sentido, el st busca vincular, a partir de un esquema de evalua-
¢ion basado en la metodologia de matriz de marco logico, la planeacion gu-
bernamental, el disefio y la implementacion de los programas pablicos con
el proceso presupuestario, por medio de la identificacion de indicadores de
fin, proposito, componente y actividad de cada programa federal.

Fn términos formales, ¢l 60 se define como “el conjuntoe de elementos
metodologicos que permiten realizar una valoracion objetiva del desempe-
fio de los programas [...] con base en indicadores estratégicos y de gestion,
[que permitan] conocer el impacto social ¥ econdmico de los proyectos v
programas” (s11cp, 2006: 3). Este sistemna parte de una légica en la que se
incorpora la evaluacion de programas realizada por agentes externos (coor-
dinada por el Coneval para el sector social) como elemento [undamental de
vinculacion con la presupuesiacion. Ademds se reconoce una vertiente de
evaluacion de la gestion publica, la cual se realizard a partir de lo contem-
plado en el Programa de Mejora de Ta Gestion (pmaG) coordinado por la sk,
v que entrd en vigor en septiembre de 2008, A pesar de que esta doble 16-
gica se identifica normativamente, en términos operativos ambas vertientes
(evaluacion de programas v de la gestion) se conciben como elementos di-
ferenciables v que responden a un paradigma de modernizacion guberna-
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mental que trasciende las premisas de la presupuestacion basada en resul-
tados, como se explicara mas adelante.

Desde 1a vision de la evaluacion de programas, el stp tiene como fun-
damento lo dispuesto en la Ley de Presupuesto y en los Lineamientos Gene-
rales para la Fvaluacion de los Programas Federales de la Administracion
Publica Federal (en adelante, Lineamientos) publicados en 2007 (por,
2007}, Con base en estos ordenamientos se busca estructirar un esquema
de evaluaciéon homogéneo para todos los programas gubernamentales, con
el que se medira su éxito sobre la base de una serie de indicadores de des-
empenio que se encontraran alineados con los objetivos estratégicos de cada
dependencia responsable, asi como con las prioridades enmarcadas en ¢l
Plan Nacional de Desarrallo {eniv),

Fl objetiva final de este tipo de evaluacion es favorecer una nueva va-
cionalidad en la asignacion del gasto publico (por medio de la elaboracion
de presupuestos basados en resultados), que refleje la efectividad v la efi-
clencia de cada programa publico. Csta concatenacion se presenta de forma
grafica en la figura 4.1.

Alincacian do os proyectos y programas federales con los objetives y prioricades
zel Plan Nacional de Desarrol o |

. [Definicion y alineacion sexenal de las prior'dades programaticas) /'
e
e Definicidn de objetivas estratégicos, indicacares \.
‘ v metas especificas psra cada arograms |
N [Defiricidn de los objetivos programaticos especifioos a evaluar) A
- -
— e .
Seguirmienlo corslanle gl ejercico de los recursos, enfocado en [os resullados \|
[Ftasa de evaluacian y de generacidn de s'stemas de informacion) /
?\
Asignacion de recursos er furcion se su relevanca estrategica
y |z re evarcia ce sus rsultsdos |
N (Racionalidad de la asignacion del gasto presupuestal] /’

Muente: Zsbsleta, 2008: 46,

Figura 4.1. Articulacion de la vertiente de evaluacion de programas.
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Fsta logica presupuestal también se ha hecho explicita durante la actual
administracion con la publicacion del “Decreto que Lstablece las Medidas
de Austeridad y Disciplina del Gasto en la Apr”, a finales de 2006, por medio
del cual se busca reducir el gasto operative de las dependencias y redistri-
buirlo en 4reas prioritarias de alto impacto social. Es destacable que, en su
horizonte ideal, el stD pretende avanzar hacia una utilizacion directa de la
informacion sobre resultados en la elaboracion del presupuesto, aunque en
st primera etapa se ha limitado a la modalidad presentacional de la inlorma-
cion (en los 1érminos discutidos en la primera seccidn de este capitudo).

A partir de 1o sefalado en los Lineamientos, la evaluacion de programas
se articula a partir de un sistema de competencias compartido entre la Secre-
tarfa de Hacienda (SHCP), la Secretaria de la Funcion Pablica (s#r) v el Cone-
ral." Por una parte, la sHCP v la <Fp se encargaran de disenar las directrices
normativas, la coordinacion institucional v la transformacion final de los re-
sultados de las evaluaciones en asignaciones finales de gasto, mientras que el
Coneval se encargara de la coordinacion técnica v el desarrollo de las meto-
dologias pertinentes para la elaboracién de las evaluaciones en el ambito so-
cial. Un tema relevante es el aparente vacio en la evaluacion del universo de
programas [ederales [uera del sector social. En 2009, la srp realizé relormas
en su estructura para crear una unidad especilica de evaluacion que permi-
tieran abarcar la totalidad de los programas [inanciados con recursos ledera-
les, mientras que la SHCP se encuentra en proceso de aprobacion de un nuevo
reglamento interior que incluye una unidad de evaluacion presupuestaria.

Un ultimo punto a resaltar de este elemento del sen es que se contern-
pla que las evaluaciones de programas seran claboradas por agentes exter-
nos (universidades, centros de investigacion, consultoras). A pesar de esto,
se mantiene un candado metodologico con el que el Coneval determina los
términos de referencia de los distintos tipos de evaluacion posibles.™ [n
este sentico, si bien la participacion de agentes extermos puede considerar-

-* Con la reforma fiscal de 2007 se reformo la Ley Organica de la Administracion
Piblica Federal v la Ley Federal de Presupueslo v Responsabilidad Hacendaria para
tmpulsar la coordinacion entre la stz v la sre en materia de evaluacion.

" Denwro de los Lineamientos (numeral X¥1) se consideran cinco Wpos principales
de evaluaciones a programas [ederales: de consistencia v resultados. de indicadores. de
evaluacion de procesos, de impaclos y especilicas (vor, 2007}, Para wodos Los casos, este
mismo ordenamiento ohliga a que las evaluaciones sean realizadas por agentes extermos,
va sea con metodelogias preestablecidas por el Comeval (particularmente, la de consisten-
cia v resulrados) o elaboradas por los evaluadores y aprobadas por el mismo Consegjo.
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se un aspecto favorable que otorgue mayor legitimidad a las evaluaciones
realizadas, las restricciones metodoldgicas a la aprobacion final de 1a eva-
luacién pueden, potencialmente, limitar la riqueza multdisciplinaria que
un agente externo ofreceria, asi como propiciar dindmicas negativas de
ajuste en los resultados entre el contratante ¥ el contratista. Ademas, una de
las limitantes principales de este esquema es que no se ha podide implantar
un proceso de revision adecuado para analizar la pertinencia y validez de
las recomendaciones de los evaluadores externos e integrar esa inlormacién
alos ciclos de politicas pablicas en una dinamica lormal.

En cuanto al acercamiento gubernamental a la evaluacion de las orga-
nizaciones puhlicas, este tipo de evaluacion se encuentra coordinado por la
SkEP ¥ tiene como uno de sus instrumentos principales el Programa de Me-
jora de la Gestion (pvc). Esta iniciativa tiene como proposito el desarrollo
de capacidades gerenciales basicas dentro de las dependencias guberna-
mentales por medio de tres lineas de accién principales: la simplificacion v
aligeramiento del marco normativo burocratico {que tradicionalmente im-
pone poca flexibilidad al trabajo administrative), el desarrollo de buenas
practicas de gestion estandarizadas en dreas de gestion comunes a todas las
organizaciones y, inalimente, la mejora de tramites y servicios pablicos, con
énlasis en la reducecion de costos de cada dependencia o entidad.

Desde esla vertiente de gestion, la evaluacion cumple con el propoésito de
diagnosticar la situacion que guarda cada dependencia o entidad y, con base
en ello, detectar las dreas susceptibles de mejora. Asf, ¢l Pma no se concibe
como una estrategia homogénea, sino como una herramienta contingente
que se ajustard de acuerdo con el nivel de desarrollo de las capacidades geren-
ciales de cada agencia gubernamental. Con el fin de asegurar esta diversidad,
el programa considera la elaboracion de Proyectos Integrales de Mejora para
cada organismo, en los que se estipulen las medidas que se implementaran
durante un afio determinado para alcanzar los objetivos generales del puc,

Por otra parte, este esquema no considera la articulacion de un sistema
de incentivos negativos con el que, si se observa un mal desemperio en la
evaluacion, se puedan [incar responsabilidades o disminuir el presupuesto
{como se plantea la evaluacion de programas en el marco del per-Sep); por
¢l contrario, se considera un esquema de incentivos positivos en tres ver-
tientes: 1] una posicion mas flexible y propositiva de los oic dentro de las
dependencias; 2] la elaboracion de rankings v comparaciones de desempe-
fio organizacional, ¥ 3] la entrega de reconocimientos a dependencias o
unidades administrativas. Asimismo, en ¢l mediano plazo, se valoraria in-
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troducit un esquema de incentivos mucho mas amplio en el cual se pudie-
ran incluir elementos como el incremente de autonomia de gestion y finan-
ciera o el otorgamiento de estimulos colectivos v organizacionales.

Puede decirse que, en términes generales, el éxito del Pvc residira en
su capacidad para establecer v consolidar un esquema de incentivos (no
solo de imposicion), ofrecer herramientas y metodologias utiles para las
instituciones, evitar la simulacion y la logica del cumplimiento en los inlor-
mes, y servir como un elemento motivador de la modernizacion del sector
publico desde el punto de vista del evaluado, no del evaluador.

A partir de estas dos logicas dilerentes de evaluacion (de programas y
de gestion institucional), aplicadas por medio de platatormas de informa-
¢ion, se busca articular una estrategia concertada de evaluacion del gobier-
no federal por medio de Ta cual se mejore el desempenio gubernamental, se
incremente la racionalidad en la asignacion presupuestal ¢, indirectamente,
se fortalezea la rendicion de cuentas a la ciudadania, Cste sistema comple-
mentaria otros esfuerzos sectoriales v particulares de evaluacion v facilitaria
la articulacion, en el mediano plazo, de un esquema intensivo de evalua-
cién que permita una utilizacion estratégica de la informacion generada.

Un aspecto medular para el éxito de las iniciativas planteadas por el
stw y el MG reside en las posibilidades de coordinacion electiva entre las
dos dependencias globalizadoras del gobierno lederal: 1a shcr y la srer. La
historia reciente de los esluerzos de relorma en el pafs se ha visto marcada
por logicas de competencia o de pugna burocratica, que superan los perio-
dos de confianza y construccion de estrategias comunes, lo que sin duda
limita el alcance de los instrumentos que, aunado a ello, casi siempre tienen
una vigencia sexenal,

FORTALEZAS Y DEBILIDADES DEL CASG MEXICANO

Como se describio antes, la evolucion historica de la evaluacion en México
se ha manilestado en un conjunto de actores con atribuciones, enloques,
objetivos ¥ Lécnicas muy helerogéneos entre si. El cuadro 4.1 muesura los
principales organismos en la administracion pablica, que en su conjunto
reflejan el complejo entramado institucional en torno al tema.'”

> Una revision superficial de las leyes v reglamentos relacionados con la evalua-
cion oterga facultades en esta mareria a mis de 25 dependencias v entidades de la aoF.
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Cuadro 4.1. Evaluacion del desempefio gubernamental

Tipo Actor Enfoquefperspectiva  Objetivo evaluable
1. Gestion institucional
2. Politicas y programas
3. Calidad del gasto
4. Recursos humanos, climz (liderazge,
ambiente de trabajo)
SFP Normativo 5. Calidad de servicios (quejas, denun-
cias, satisfaccion ciudadana)
6. Control interno
7. Transparencia
8. Desempenio de oit
9. Evaluacion estratégica del sector pa-
raeslslsl
10. Uso y aprovecharriento de tecnolo-
gias de informracion y comunicacion
[NIERNO 11. Patrimonic inmohiliario
12. Calidad del gasto/rer
SHCP Normativo 13. Alineacion, planeacion-programacion-
presupuestacion
14 Eficicncia/cficacia presupucstal
Coneval MNormativo sectorial 15, Productos, resultadaos v zlcances de
politicas y programas sociales
INEE MNormativo sectorial  16. Productas, resultados v slcances de
politicas v programas educativos
17. Programas, polilicas y proyeclos:
Especializado Alimentarios
Entidades Rurales
y olras Operalivo Empleo
dependencias Pesca
Infraestructura
Organismos Autanomo 18. Todos los de su interés o competencia
internacionales
ONG,
EXTERMO  universidades
consultores
Ex post
Congreso, asr Ad hac 19. Pregramas de interés desde el punto

Control politico

de vista legislativo
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Al observar la forma en que se ha articulado en México la estrategia
federal de evaluacion, a la luz del marco conceprual propuesto antes, es
posible reconocer algunas de sus fortalezas, asi como las debilidades que
potencialimente pueden hacer que el sistema no alcance los objetivos plan-
teaclos. En este apartado se presentara brevernente un bhalance entre las
fortalezas v los defectos identificados, prestando especial atencion a las po-
sibilidades de [ortalecimiento y consolidacion de una politica integral de
evaluacidn en el pais.

Fortalezus

Posiblemente, la principal fortaleza de la evaluacion en México es que con
el paso de los afios se ha consolidado una infraestructura amplia {en térmii-
nos de agencias especializadas v elementos normativos) dedicada a la eva-
luacion gubernamental. Como se sefiala en la parte descriptiva, actualmen-
te se cuenta con una serie de organizaciones que, de manera sectorial (como
el INTE v el Coneval} o transversal (como la stp v la 1P}, concentran sus
esluerzos para instrumentar herramientas de evaluacion.

Dicha inlraestructura organizacional y normativa no ha limitado la
evaluacion exclusivamente a agencias gubernamentales, sino que lambién
se ha favorecido la entrada de aclores externos (como consultoras, centros
de investigacion y universidades), sobre todo a partir de las modificaciones
promovidas por el Congreso en 2001 y 2007, con la emision de los Linea-
mientos en este ultimo afio. Fste aspecto es positivo, ya que se podria in-
crementar el grado de legitimidad de la informacion generada, ademas de
que puede ofrecer evaluaciones con visiones diversas v multidisciplinarias
que nutran los diagnésticos sobre la situacion de los programas v las orga-
nizaciones gubernamentales.

Por otra parte, en la experiencia mexicana es posible notar que buena
parte de la estrategia de evaluacion se encuentra [undamentada en instru-
mentos normativos de aplicacion general (ya sea en diversas leves o linea-
mientos), lo cual dota de mayor [uerza su implementacion. Esta solidez
institucional permitira (sobre todo en aquellos rubros enmarcados en una
ley} un cierto grado de institucionalizacion y persistencia temporal, as
COTMO UNa MAyoT resistencia ante cambios politicos futuros.

Finalmente, se ohserva que, de manera paulating, se ha trascendido
el esquema de evaluacion centrado en ¢l contrel legal-jerarquice de las
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dependencias de gobierno v se ha transitado a un esquema mas compren-
sivo de multiples objetivos en el cual los ¢jercicios de evaluacion sirven a
propésitos diversos, como la presupuestacién, la rendicion de cuentas
horizontal y vertical, v la mejora de las organizaciones y programas gu-
bernamentales. Este abanico mas amplio permitird, en el mediano plazo,
aprovechar todas las potencialidades que los instrumentos de evaluacion
pueden ofrecer al gobierno. Quiza lo mads importante sea la vigorizacion
en el lenguaje de los servidores pablicos [ederales de conceplos que rei-
teran la importancia de la evaluacién para la mejora de las organizaciones
publicas: metas, objetivos, indicadores, gestion por resultados, incenti-
vos, planeacién, pER, entre otros.

Debilidades:
problemas de integracion vertical v horizental

A pesar de estas fortalezas, el caso mexicano muestra una serie de debili-
dades que podrian afectar el éxito futuro de la estrategia de evaluacion. Un
primer problema identificado, remitiéndonos a Cunill y Qspina (2003), es
el de la integracion vertical. La descripeion antes presentada muesira como
la evaluacion gubernamental en México se ha centrado principalmente en
¢l fortalecimiento del nivel meso, esto es, el de los programas y orgari-
zaciones publicas. Precisamente, el Sistema de Evaluacion del Desempefio
{sF1), instrumento central de la actual administracion, se centra en el ana-
lisis de los programas, que se complementa con la evaluacion mstitucional
promovida por el Programa de Mejora de la Gestion. Sin embargo, es no-
toria la ausencia de un marco normative general que dé sentido e integra-
cion a los niveles macro, meso y micro de la evaluacion, en diferentes ambi-
tos de gobierno.'®

Por otra parte, si bien es cierto que hay algunos instrumentos y organi-
zaciones que se orientan a los niveles macro (como es el caso del INEEY o

- Cast nadda se ha dicho en este capitulo sobre estados v municipios, al rebasar el
objetive planteado originalmente. No obstante, un vistazo a los esquemas normalivos y
técnicos de evaluacidn en los gobiernos subnacionales del pais hace pensar gue los
problemas de consistencia vertical y horizental, asi como la confiabilidad de la inlorma-
cion y el use de la misma, se encuentran en grados de desarrollo inferiores a los obser-
vados en el gobiemno federal, salve excepciones, como el sistema de gesticn por resulta-
dos desarrollado recientemente por el gohiemo de Baja California,
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micro (como ¢l subsistema de evaluacion del desemperio del Servicio Pro-
fesional de Carrera), éstos son de alcance limitadao o sectorial (como el NEE,
que solamente se orienta al dambito de la educacion), o no estan vinculados
con los demas niveles (el subsistema de evaluacion del desempenio del spc
es auténomo de las demas estrategias de evaluacion y solo sirve de insumo
al sistema al que pertenece).

Como se sefialaba en el marco concepiual, una débil integracidn verti-
cal puede hacer que la evaluacion sea limitada y no se aprecie de [orma
adecuada el desempenio agregado del gobierno. Asimismo, la [alta de con-
calenacion entre niveles de evaluacion provoca que no se puedan identifi-
car adecuadamente Tas causas por las que no se alcanzan los objetivos de
gobierno (inadecuada defmicion de las politicas, problemas en la operacion
de los programas o en la gestion de las organizaciones, bajo desempeno de
los funcionarios publices, etcétera).

Algo similar ecurre en términos de la integracion horizontal. [n el caso
especifico de la vertiente de evaluacion de programas del stp, se mantiene
una logica centrada en la unidad administrativa que opera el programa y no
se han robustecido mecanismos de evaluacion que incorporen una légica
interorganizacional con la cual muchas politicas y programas piblicos ope-
ran en la realidad. Esta limitacion impide un conocimiento claro de los
mecanismos transversales que lacilitan o impiden la implementacion de las
politicas piblicas (por gjemplo, el wso de sistemas de inlormacion intero-
perables, la vision por procesos v las redes de conocimienta) v, en conse-
cuendciy, st se consiguen los resultados v efectos esperados.

Fsta logica poce integrada de Ta estrategia de evaluacion mexicana se
debe, en buena medida, a que las atribuciones de los distintos actores
participantes en la materia se encuentran dispersas en ordenamientos le-
gales y administrativos. Lsto ha propiciado una multiplicidad de enfoques
v metodologias que mas que articular una politica de evaluacion solida ha
favorecido la estructuracion de un sistema fragmentado e incompleto, v
que va en dilerentes direcciones. Asimismo, esta falta de coherencia inter-
na de la politica ha restringido las posibilidades de comunicacion entre las
distintas dependencias con alribuciones en la materia. Lo anlerior se ma-
niliesta en la ausencia de una red nacional de evaluadores, de loros de
intercambio de mejores practicas fisicos o virtuales, o de estuerzos siste-
mdticos de coordinacion entre las globalizadoras, las dependencias eva-
luadoras, los programas evaluados y los evaluadores externos, como con-
sultores o investigadores.

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



1700 POLITICAS PLRLICAS

Debilidades:
logicas contrapuestas de evaluacion

Un segundo problema es que los objetivos a los que aluden los distintos
instumentos de evaluacién pueden tener légicas contradictorias que
producen tensiones de dificil armonizacion. El caso mas representativo
al respecto es el stp. Un analisis detallado de la justificacion y los objeti-
vos [inales de dos organizaciones que participan en este sistema permite
observar légicas contrapuestas. Por un lado, la Secretaria de Haclenda y
Crédito Publico tene como ohjetivo fundamental la instrumentacion de
presupuestos basados en resultados, partiendo de la informacion genera-
da por la evaluacion de programas y de la gestion publica, En términos
especificos y tomando como referencia lo estipulado en la Tey de Presu-
puesto y en ¢l Decreto de Austeridad, el incentivo que guiara la elabora-
cién de dichos presupuestos serd el del ahorro v la racionalizacion del
gasto publico.

Por su parte, la Secretaria de la Funcién Publica (por medio del Pro-
grama de Mejora de la Gestién) no tiene como propésito fundamental la
racionalizacion del gasio por medio de la modilicacion presupuestal, sino
el mejoramiento de los sistemas de gestion de las dependencias guberna-
mentales y la provision al ciudadano de servicios pablicos de mayor cali-
dad. Estos procesos de modernizacion y mejora podrian implicar, incluso,
un mayor gasto en aquellas organizaciones con niveles mas bajos de des-
empefio o madurez administrativa en un primer momento. Es posible que
la principal diferencia de enfoques radique en que el per se entiende como
un elemento para reforzar el control y la racionalidad presupuestal, mien-
tra que el PMG pretende convertirse en una estrategia de apove v estimulo
para la apr.

De esta forma, a la entrada en operacion del Sistema de Evaluacion del
Desemperio, es muy posible esperar que, st no se establecen los mecanis-
mos de coordinacion y comunicacion adecuados entre las dos dependen-
clas glohalizadoras, uno de los objetivos se vea subordinado al oo, restrin-
giendo con esto la capacidad y riqueza de las evaluaciones gue se realicen.
Una comunicacion Muida y la delimitacion clara de los productos que se
busquen crear (por ejemplo, un tipo especifico del presupuesto basado en
resultados o las caracteristicas de Tos instrumentos de mejora organizacio-
nal propuestos por ¢l pug) facilitarian lTa complementariedad de los dos
enfoques, mas que su competencia,
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Debilidades: utilizacion de la evaluacion
para la toma de decisiones

Un tercer problema, posiblemente el mas importante de todos, es que los
instrumentos de evaluacion que se han implementado en México en los
ultimos afios no han venido acompariados de otro tipo de estrategias (siste-
mas de incentivos, ordenamientos legales ad hoc, etc.) que [aciliten el proce-
so de aprendizaje organizacional y politico, que a su vez aseguren el uso de
la informacion generada en las evaluaciones por los principales agentes.

En el ambito organizacional se observa como persiste en las dependen-
cias gubernamentales una idea de la evaluacion como un tema de control
legal v de poca udlidad practica. Esto se ha hecho particularmente Tatente
en el caso de las evaluaciones externas, en las cuales los responsables de los
distintos programas sujetos a reglas de operacion establecen dos posibles
estrategias. Por un lado, bloquean sistematicamente el acceso a la informa-
cion con el fin de evitar que sus programas sean evaluados negativamente
v, con esto, puedan recibir un castigo en términos presupuestales o de con-
trol juridico. Por otra parte, también pueden tomar una postura de “maqui-
llaje™ de la operacion del programa, con el [in de que los resultados sean
satislactorios y, con ello, eviten algin tipo de sancion.

Sin embargo, el problema del uso de la evaluacion para la toma de de-
cisiones radica también en un contexto politico. En México, los responsa-
bles de aprobar los presupuestos publicos son en tltima instancia los pode-
res legislativos. Si los legisladores no coinciden en la importancia de utilizar
la informacion presentada en este tipo de documentos o si no existe un sis-
tema de incentivos que los induzea tomar en cuenta los resultados de des-
emperio, todo el esfuerzo v dinero empleados para alinear los objetivos de
gasto a una nueva racionalidad corren el riesgo de ser desperdiciados.

Esto no sugiere que la aprobacién presupuestal se sujete solamente a
criterios técnicos de desemperfio. Una opinion en ese sentido, ademas de
ser ingenua, seria poco deseable. El presupuesto, mas que olro instrumen-
Lo gubernamental, siempre esld sujelo a discusiones politicas v negociacio-
nes de intereses partidistas. Sin embargo, la inlormacién generada por la
evaluacion puede brindar un insumo importante gue lavorezea un cambio
en el proceso deliberativo y en Tlas discusiones parlamentarias.

Este asunto cobra especial relevancia ante la imminencia de la elahora-
cion en México de presupuestos basados en vesultados {que se han comen-
zado a introducir gradualmente a partir del Presupuesto de Egresos de la
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Federacion 2007). Si bien el esquema de elaboracion presupuestal mexica-
no se perfila en primera instancia hacia uno de tipo presentacional o infor-
mado en resultades, vale la pena preguntarse si existen los incentivos para
que la informacion sobre desemperio nutra tanto al Ciecutivo durante las
fases de programacion presupuestaria como al Legislativo durante la apro-
bacién v asignacién final de los recursos publicos.

Por ultime, en términos del uso que el ciudadano le puede dar a la
evaluacion, tampoco se han desarrollado los sistemas de wansparencia per-
tinentes que permitan a la ciudadania un acceso sencillo y agil a la inlorma-
¢ion generada por las evaluaciones de los distintos programas. A dilerencia
del caso mexicano, otros paises (Chile, Reino Unido v Estados Unidos) han
establecido politicas explicitas de acercamiento de dicha informacion a la
ciudadania, no salo can el fin de fortalecer la rendicion de cuentas vertical,
sino para que estos agentes puedan demandar v tomar decisiones sabre
aquellos aspectos que puedan ser de su interés, o para que conozean el des-
empenio de clertos programas de los que son beneficiarios.

CONCLUSIONES:
ALGUNAS NOTAS PROSPECTIVAS

En Ta actualidad, la capacidad de las democracias para establecer politicas
publicas efectivas v eficaces depende de la intensidad y calidad con que se
genere v utilice la informacion derivada de las evaluaciones hacia una ges-
tion hasada en resultados. Al mismo tiempo, la perdurabilidad de los go-
biernos depende en buena medida de su compromise con la rendicién de
cuentas a actores gubernamentales, econdmicos y sociales. [n ese contexto,
la evaluacion puede convertirse en un mecanismo central para articular la
informacion sobre el desemperio de los gobiernos, que abone en una ma-
yor transparencia, rendicion de cuentas y toma informada de decisiones
publicas.

En este texto he intentado mostrar que los esluerzos por incorporar
técnicas v conceptos de evaluacion de la actividad gubernamental son di-
versos y complejos. La muluplicidad de actores, auribuciones, enloques,
metodologias v objetos de evaluacion arrojan un escenario dinamico v
creativo, pero no necesariamente coordinado y sinérgico.

Un terna para discutir los proximaos anos serd la falta de una Tey Fede-
ral de Evaluacion de la Gestion Gubernamental que sustancie el paradigma
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evaluatorio mexicana, estableciendo las tipologias v clasificaciones necesa-
rias que permitan delimitar funcionalmente los tipos ¥ usos de la evalua-
cion, por un lado, v las esferas de competencia de cada uno de los actores
con facultades para evaluar. [se ordenamiento juridico permitiria también
extender la actividad de evaluacion a los érdenes subnacionales de gobier-
no. asi como fortalecer el uso de los resultados para la toma de decisiones
presuptestarias por parte de los poderes legislativos, disminuyendo asi la
discrecionalidad en la asignacidn de los recursos.

El reto [undamental consiste en la coordinacion de los actores, princi-
palmente las secretarias de Hacienda y de la Funcion Pablica, para estable-
cer los estandares v directrices que ordenaran la evaluacion gubernamental,
ast como sus ramihicaciones y efectos en el presupuesto publico, en la toma
de decisiones v en ¢l desarrallo institucional,

Un segundao reto es la consalidacion de una cultura de la evaluacion en
México. No todo en la gestion basada en resultados es una cuestion de
sistemas e indicadores. [l convencimiento de los actores politicos y geren-
ciales para orientarse hacia resultados de valor ciudadano pasa por enten-
der el valor de la evaluacion como pieza de la racionalizacion paulatina de
las actividades gubernamentales. Pasa también por la internalizacion del
valor de la informacion, por la capacitacion y concientizacion permanentes
y por el desarrolle de actitudes autocriticas y de perleccionamiento conti-
nue. Pasa, en resumen, por la consolidacion de una tradicion de evaluacian
que, en el caso mexicano, se encuentra todavia en ciernes.
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INTRODUCCION

Ll servicio profesional de carrera (spc) se aprobo en México en 2003 v su
contenido introdujo tanto elementos del enfoque tradicional del servicio
publico (por ejemnplo, el acceso por meérito), como elementos relacionados
con la llamada nueva gerencia pablica (xGe) (por ejemplo, la evaluacion del
desempefio}. Después de una breve seccién donde se destaca la importan-
cla general de un sr¢, en este capitulo buscaremos describir y explicar la
naturaleza y evolucion de esta relorma en México.

IMPORTANCIA DEL SPC

I:n los tltimos afios ha existido un debate importante entre dos modelos de
gestion organizacional: el burocratico (o neoburocratico) v la xcp. Ante
ello, surgen al menos dos preguntas: jse puede desarrollar un sistema de
personal que “logre lo mejor y evite lo peor” tanto del servicio civil de ca-
rrera como de la NGP? En otras palabras, jes posible alcanzar un sistema
balanceado, un modele hibride que equilibre conocimiento institucional
con experiencia externa, valores del servicio publico con productividad v
control politico con respelo al mérito y prolesionalismo? La segunda pre-
gunla es: jqué estralegia se puede seguir para desarrollarlo?

Para contestar la primera pregunta quiza debamos empezar por discu-
tir el objetivo general de la burocracia. Mucho se ha dicho en tormo a la
definicion v ¢l valor del principio de neutralidad burocratica (Aberbach,
Rockman y Putnam, 1981; Peters v Savoie, 1993, Asimeron ¥ Reis, 1996).
En algunas instancias, parvece que este concepto ha sido llevado al extremo
v entonces tiende a perderse el control politico de la burocracia por parte
de los politicos democraticamente elegidos, lo que estd en el origen de la
critica al servicio civil por parte del modelo de la nGp. A su vez, este ultimo
modelo quizd subestima las capacidades prolesionales asi como la legalidad
y la coordinacion que caracteriza a los servicios civiles. Por ello, en general,
cualguier esquema para incrementar la [lexibilidad que debilite excesiva-
menle el servicio civil alectard 1a capacidad del Estado para cumplir con sus
tareas publicas (Banco Mundial, 1997).

Uno podria concluir en este sentido que se debe evitar tanto una buro-
cracia "neutral” coma una politizada o “partidizada”. Fl concepto de una
“hurocracia responsiva” (Peters y Savoie, 1995} podria constituir una guia
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atil aqui. Fn otras palabras, deben existir, por un lado, mecanismos para
asegurar que los servidores publicos implementen en forma v tempo las
politicas establecidas por los politicos (por ejemplo, una planeacion estra-
tégica acompatiada de un sistema de incentivos hasado en la evaluacion del
desernperio) y, por otro, mecanismos para evitar practicas clientelares, re-
conocer la dignidad del servidor publico y respetar v aprovechar el mérito,
las capacidades y experiencia de los [uncionarios publicos.

Esta “hburocracia responsiva” podria resullar de una combinacion espe-
cilica de varias medidas que nos acercaria a un “justo medio” entre el servi-
cio civil y la nare. Primero, el ingreso por mérito. El acceso a todas las posi-
ciones de gobierno debe depender de exdamenes profesionales, mas que de
relaciones personales, clientelares o partidistas con los jefes o lideres poli-
ticos. Sin embargo, este sisterna de exdmenes deberfa observar un balance
entre la promocion de la carrera v de la competencia, por lo que debe en-
contrarse un equilibrio entre la apertura a los candidatos externos y la con-
sideracion de los méritos de los candidatos internos. Segundo, un sistema
dle capacitacion util y motivante. Tercero, un sistema de sanciones justo,
expedito y efectivo (v que incluya la posibilidad de separacion del puesto).
Cuarto, un sistema de planeacion esuratégica sulicientemente especifico v
[uncional, que se integre adecuadamente con la planeacion de la gestion
del personal publico. Quinto, un sistema de evaluacion de desempeno ri-
gUroso, pero justo, muy bien integrado con el sistermna de planeacion estra-
tégica de todo el gobiemo v de cada institucion, que otorgue certidumbre
laboral sin llevar a la inamovilidad en el puesto, Sexto, un sistema de incen-
tivos fimancieramente sustentable v a la vez efective. Fste sistema podria
incluir niveles salariales atractivos, incentivos diversos al desempeno v la
perspectiva de una carrera profesional, que implique responsabilidades
salarios ascendentes. Y séptimo, un sistema de planeacion de objetivos ins-
titucionales v necesidades de personal. Por supuesto, deberia esperarse una
adecuada integracion entre todos estos subsistemas.

Siun servicio profesional estd adecuadamente balanceado, puede ser
una herramienta institucional electiva para contar con una burocracia pro-
lesional y competente, por al menos dos razones. Primero, porque uliliza
incentivos positivos (estabilidad, oportunidad de avance en la carrera v
salarios atractivos) y negativos (sanciones y evaluaciones, entre otros). Se-
gundo, porque implica procesos de socializacion que en algun punto dan
premios y castigos “morales”, 1o que es reforzado ya sea por ética profesio-
nal o por el grupo en si mismo, mas que por las autoridades formales.
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Fn general, la experiencia de diversos pafses ha mostrado que un servi-
cio profesional con las caracteristicas arriba descritas resulta muy atil, sino
es que fundamental, para las naciones, ya que gracias a la certidumbre labo-
ral, el ingreso, la permanencia v la promocion per meérito, asi como la capa-
citacién técnica permanente v general, el servicio civil permite: 1] reclucir
significativamente la corrupcién gubernamental; 2] promover cierta estan-
darizacion de procedimientos como garantia de legalidad y wrato igualitario
a los ciudadanos; 3] promover la busqueda del interés general y 1a vision de
largo plazo en las polilicas pablicas; 4] desarrollar una memoria institucio-
nal de las politicas publicas gue permila acumular esluerzos a lo largo de
tiempo ¥ mantener los aspectos positivos de dichas politicas, asi como la
provision continua de los servicios, no obstante los cambios de gobierno
naturalmente asociados a la democracia; 5] incrementar la cooperacion y
coordinacion entre distintas dependencias, asi como entre distintos gobier-
nos, va sea en el ambito nacional o intergubernamental; 6] aumentar la
eficiencia gubernamental, v 71 desarrollar la igualdad de oportunidades en
el acceso a los cargos publicos (Banco Mundial, 1997; Méndez, 1995).

El servicio profesional abre la posibilidad de un arreglo funcional entre
burécratas y politicos, en donde ambos pueden tener un papel constructi-
vo cumpliendo l[unciones especilicas (en Leoria, los politicos proveen la
direccion politica y los burdcratas la experiencia adminisirativa en las poli-
ticas a implementar). Asimismo, el servicio proflesional lragmenta el poder
{en parte a la manera en que o hace, por ¢jemplo, la division de poderes
entre ¢l Fjecutivo y el Legislativo, 0 una estructura federal), yva que limita la
capacidad discrecional de los politicos para designar servidores publicos.
Al mismo tiempo, sin embargo, contrarresta los efectos de la fragmentacion
del poder en términos funcionales y territoriales, va que si se extiende entre
los poderes o los estados subnacionales y las localidades, homogeniza acti-
tudes, posiciones v procedimientos en los distintos ambitos de gobiemo ¥y,
en esa medida, favorece la integracion entre las politicas de diversos actores
gubernamentales, asi como la implementacion adecuada de las misimas.
Por todo ello, el servicio profesional v el equilibrio que introduce entre el
sistema democratico v el meritocrdtico han sido pilares importantes para la
sustentabilidad de las repablicas democriticas modernas.

Se ha mostrado empiricamente que todos los eleclos antes senalados de
un servicio prolesional inciden positivamente en el crecimiento econdmico.
Existen dos tipos de evidencia empirica en este sentido. En primer Tugar, la
evidencia de casos, ya sea de alto {Asia) 0 bajo crecimiento econémico (Afri-
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ca). Por ¢jemplo, exdisten casos de estudio bien conocidos que vinculan em-
piricamente €l buen desempeno gubernamental y el alto crecimiento de Ja-
pén (Johnson, 1982}, Corea {Amsden, 1989} v Taiwdn (Wade, 1990) con la
existencia en esos paises de burocracias erganizadas en buena medida segun
los principios de un servicio profesional. El propio Banco Mundial ha reco-
nocido el papel crucial que ha desempenado dicho tipe de burocracias en el
impresionante ritmo de industrializacion que los “tigres asiaticos™ tuvieron
en la segunda mitad del siglo xx (Banco Mundial, 1993}

Por otro lado, existe lambién evidencia empirica comparativa en el
mismo sentido, como la olrecida por Evans y Rauch (1999). Estos autores
realizaron un andlisis cuantitativo de una muestra de 35 pafses (30 semiin-
dustriglizados y cinco pobres) y encontraron una relacion positiva fuerte y
estadisticamente significativa entre algunos elementos del servicio profe-
sional —en concreto, ingreso meritocrdtico v carrera burocratica— v el
crecimiento econdmico (controlado por el PIB per capita inicial v niveles
persistentes de capital humano). Lstos resultados coinciden con el trabajo
previo mas general de Evans (1995} en torno a la importancia de lo que el
llamo el Estado “integrado” (que incluye rasgos de los servicios profesiona-
les) para la industrializacion.

LA REFORMA ADMINISTRATIVA
Contexto de la reforma

Aunque la idea de un servicio profesional estaba latente desde principios
del siglo 3a¢, en México nunca se habia implementado en los ambitos fede-
ral, estatal o local.

Como se sabe, en el ano 2000, Vicente Fox, el candidato del Partddo
Accion Nacional (pan), gané las elecciones presidenciales

Si bien estuvo entre las propuestas de campafia, al principio de este
gobierno el sr¢ no contaba con una total aceplacion. Alpunoes miembros de
la olicina presidencial atn tenian en mente el servicio civil ortodoxo del
siglo xix, el cual era considerado un obstaculo para la eficiencia guberna-
mental. Uno de los miembros de la oficina senalaba incluso que equivalia a
“poner clavos sin cabeza” en el gobiermo. Ademas, durante los primeros
afios de la administracion, la agenda publica estuvo sohrecargada con mu-
chos temas.
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Con todo, surgieron diversas iniciativas de ley para instaurar un servi-
cio profesional. Primero fue el legislador priista Carlos Rojas quien propuso
una iniciativa en octubre de 2000. Después, en abril de 2002, fue el sena-
dor panista César Jauregul v, en octubre de ese mismo afio, la senadora
perredista Magdalena Nufiez,

En ese contexto, a mediados de 2002, después de muchas discusiones
entre [uncionarios de la Presidencia, la Oficina de la Presidencia para la
Innovacion Gubernamental decidié apoyar la relorma y empezo a cabil-
dearla entre los legisladores. Al principio parecia posible que se aprobara la
propuesta a [imales de 2002, Sin embargo, esos esluerzos relormadores ini-
ciales fallaron, en parte debido a Ta sobrecarga de Ta agenda legislativa de
finales de afio.

Para enfrentar esta situacion, la oficina presidencial decidio expandiv la
coalicion que apoyaba esta reforma, al incluir a un grupo de funcionarios v
académicos a favor de ella desde hacia tiempo. A inicios de 2003, este gru-
po establecio una asociacion civil llamada Red Mexicana de Servicio Profe-
sional (RMsE).

Con el apoyo de UsAID ¥ en cooperacion con varias organizaciones na-
cionales e internacionales, la rMse organizo un [oro internacional de servi-
cio prolesional; el cual [ue capaz de mosirar un consenso entre experLos y
organizaciones internacionales acerca de los electos positivos del sec en la
capacidad institucional estatal v, de manera mds general, en la democracia
{rusp, 2003). A ello se podrian agregar varios estudios académicos e insti-
tucionales que mostraban que ¢l spC habfa funcionado bien en algunas ing-
ttuciones mexicanas, como el Instituto Federal Flectoral (Heredia, 2002;
Uvalle, 2000; Auditoria Superior de la Federacion, 2000; Martinez Pudn,
2005 242).

La reforma fue aprobada en abril de 2003; en la Camara de Diputados
se sanciond con 374 votos a favor y ninguno en contra, v en el Senado, con
93 votos a favor v ningunoe en contra.

La ley y las regulaciones del spC

La Ley del Servicio Profesional establecio el concurso pablico como el ins-
trurmento para ocupar los puestos vacantes en el gobierno, junto con la po-
sibilidad de una carrera basada en el mérito, la capacitacion obligatoria y la
evaluacion del desempeno, asi coma la mayar certidumbre en el cargo.
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Fl sec incluyd seis puestos del gobierno central federal: analista, jete de
departamento, subdirector, director de drea, director general adjunto y di-
rector general (usualmente, esta ultima posicién esta justo ahajo del subse-
cretario de Cstado). De estos puestos, solamente quedaron exentos del spC
los de los gabinetes de apoyo (coordinaciones de asesores, direcciones de
comunicacion social. etcétera).

La ley se aplica a aquellos [uncionarios publicos en la llamada adminis-
tracién lederal centralizada, eslo es, las secretarias de Estado, pero no a los
cuerpos de luncionarios gue ya contaban con un servicio prolesional de
carrera, como la Secretaria de Relaciones Exteriores, maestros o médicos, ni
ala administracion puiblica federal descentralizada, como las paraestatales ¢
institutos de seguridad social. Tampoco se aplica a los Namados “trabajado-
res de base”, como mensajeros, secretarias, choferes, ete., los cuales, como
se sabe, estan sindicalizados v tienen un régimen laboral propio.

De este modao, en 2008 la reforma abarcaba solo alrededor de 37 000
plazas del gobierno federal, de un total de casi 1 500 millones (de las cuales
cerca de 600 000 estan en el gobierno central). Sin embargo, este grupo re-
presenta el nucleo de la administracion publica federal centralizada, que
tiene salarios comparativamente altos {de hecho, iguales o incluso superiores
a aguéllos de puestos equivalentes en muchos paises desarrollados} (Carrillo
y Guerrero, 2002) y lormula la mayorfa de las politicas piblicas del pais.

La organizacian y la operacion del src [ue encomendada a la Secretaria
de la Funcion Publica, en conjunto con comités ad hoc de cada una de las
secretarias, Ta Ley del Servicio Profesional estipulé que estos comités ha-
brian de escoger ¥ operar los instrumentos especificos del servicio, mien-
tas que a la Secretaria de la Funcidn Pablica se le encomends la labor de
desarrollar las regulaciones generales ¥ promover el servicio mediante es-
trategias de cambio cultural, ademas de supervisar v rectificar su operacion
en caso de posibles desviaciones.

Los disenadores del servicio profesional mexicano conocian muy hien
sus venlajas, como la igualdad de oportunidades, mayor eliciencia, menor
politizacion de programas de gobierno y una mejor memoria institucional.
También tenfan en mente los estudios del spc de organizaciones mexicanas,
que mostraban que era posible implementarlo con éxito en México. Sin
embargo, también eran conscientes de las eriticas de la nueva gerencia pua-
blica dirigidas al servicio profesional vradicional (del siglo xix).

Debido a esto, buscaron la manera de establecer un servicio de “segun-
da generacion”, que permitiera promover la “gobernabilidad democratica”
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al balancear los valores weberianos del servicio profesional con algunos
elementos de la wop (Méndez, 2004).

Solamente para dar algunos ejemplos, la regulacidn v la supervision de
una unidad central regulatoria se balanceo con la descentralizacion de la
operacion en las secretarias; la entraca por concurso para todos los puestos
se equilibré con ciertos elementos de una carrera, como la valoracion en los
concursos de los méritos de los servidores publicos, una capacitacién no
sdlo orientada a la actualizacion, sino también al ascenso, y la posibilidad
de realizar una carrera horizontal (en niveles dentro del mismo puesio); el
acceso basado en ¢l mérito {por gjemplo, evaluacion de méritos) se equili-
bro con la capacidad de veto del jefe superior inmediato del puesto (aun-
que esta medida ha resultado polémica, buscaba evitar que los jefes argu-
mentaran que sus colaboradores les fueron “impuestos™).

Ademds, se procurd balancear el ingreso basado en la capacidad para
el puesto con la movilidad por medio de perfiles definidos con base en
habilidades técnicas especificas, pero también algunas mas administrativas
v generales. Respecto de la calificacion del desempetio, se introcujo una
evaluacion estricta v efectiva (con salo dos oportunidades para aprobarla,
asi como la [ijacion de metas grupales e individuales), pero también se o-
maron previsiones para hacerla [uncional y justa (los individuos sujetos a
evaluacion deben conocer sus metas con anterioridad; los derechos y res-
ponsabilidades deben ser claros, v se introdujo la posibilidad de apelar la
evaluacion).

Los disenadores de la reforma mataron de establecer un sisterna de
sanciones que, ademas de justo, fuera estricto ¥ oportuno, e€n parte me-
diante una cierta separacion entre las autoridades que “instruyen” los casos
v aquellas que definen la sancion.

[inalmente, aunque la ley especificaba claramente que la implementa-
cion del servicio civil deberia ser gradual, se establecio que todas sus partes
tendrian que estar en operacién a finales de 2006.

Con todo, también debe mencionarse que la Ley del Servicio Profesio-
nal fue el resultado de una negociacion entre fracciones partidistas en el
Congreso. a la vez que entre poderes. y algunos temas no fueron resueltos
de manera adecuada. Por ejemplo, aungue algunos querian {entre ellos el
autor) que la implementacion del sistema [uese supervisada por un cuerpo
plural, abieno a la sociedad e incluso a los partidos politicos, 1o que se
aprobo fue un consejo compuesto mayoritariamente por funcionarios de
las propias secretarias y con cardcter meramente consultivo,
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A fin de implementar la Tey, durante el segundo semestre de 2003 se
establecid la Unidad del Servicio Profesional v la Diveccidn General de Re-
cursos | lumanos.

Después de estudiar servicios profesionales de varios paises del mundo
v alcanzar un compromiso entre las secretarfas, la Unidad del Servicio Pro-
fesional desarrollo un reglamento de la ley, que fue firmado por el presiden-
te el 31 de marzo de 2004 y que mantuvo e incluso relorzo el disefio “equi-
librade” entre el src y la NG

Después de la aprobacion del reglamento, las posiciones vacantes del
gobierno empezaron a llenarse por medio de competencias ablertas al pu-
blico. Desde ese momento y hasta finales de 2006, cuando termino el go-
bierno de Vicente Fox, varias partes del sistema de servicio ¢ivil tueron
implementadas gradualmente. Ta siguiente seccidm describira algunos de
los logros v problemas de la implementacion de la reforma.

Durante 2005 v 2006 se emitioé un conjunte de normas para regular el
sec, como el Acuerdo para Puestos de Libre Designacion (4 de junio de
2004}; la Circular para la Ocupacion de Puestos en Modificacion (8 de abril
de 20053}, los Lineamientos de Fvaluacién del Desemperfio (2 de mayo de
2005 1la Norma de Capacitacion (2 de mayo de 2003); la Circular de Va-
luacion de Puestos (9 de mayo de 2005); el Acuerdo en Adicién para los
Puestos de Libre Designacion (19 de julio de 2005), los Lineamientos para
¢l RHnet (13 de diciembre de 2003); los Lineamientos para la Descripeion,
Evaluacion y Certificacion de Capacidades {16 de diciembre de 2005}); la
Guia Metodolagica de Capacidades Téenicas (16 de junio de 2006); la Cir-
cular para Nombramiento Titular (21 de septiembre de 2006); los Tinea-
mientos para los Gabinetes de Apovo (31 de marzo v 18 de octubre de
2005, 16 de octubre de 2006); los Lineamientos para el Registro Unico de
Servidores Publicos (Rus) (30 de noviembre de 2006), v el Acuerdo para
los Servidores Publicos del et (30 de noviembre de 2006).

EVALUACION DE LA IMPLEMENTACION DE LA REFORMA
El periodo de Vicente Fox
A pesar del amplio apoyo politico v del disefo de la “segunda generacion”

que busco alcanzar en distintas dimensiones el equilibrio entre la nor v los
principios de un servicio profesional, por desgracia en los siguientes afios
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la ley ha sido implementada de una manera inadecuada, lo que ha despres-
tigiado esta reforma.

Desafortunadamente, algunos de los riesgos predichos por clertos aca-
démicos se hicieron realidad (Arellano, 2003a, 2003b), como el de que la
Secretaria de la Funcién Publica se convertiria en una unidad centralizado-
ra v excesivamente reguladora, pese a que la ley v el reglamento claramen-
te especilicaban un marco operativo descentralizado.

Esta deliciencia condujo, en primer lugar, a la intromision politica ex-
cesiva por parte del secretario y del subsecretario de la Funcion Publica, lo
que impididé una implementacion oportuna y con bases téenicas de los di-
versos subsisternas del servicio profesional; en segundo Tugar, a la presion
ejercida por estos mismos funcionarios para que dichos subsistemas se im-
plementaran en forma simultanea, vigida y excesivamente rdpida, en lugar
de brindar un minimo de autonomia técnico-administrativa a la Unidad de
Servicio Profesional v a los comités de las secretarias, a fin de que el spC se
implementara de una manera descentralizada, efectiva v gradual. [n este
sentido, Wescott (1999} ha advertido sobre las reformas que intentan ata-
car demasiados objetivos de manera simultinea o son demasiado ambicio-
sas. A su vez, tomando en cuenta que usualimente los estados tenen menos
capacidades administrativas de las que pilensan o desean tener, Polidano
(2001) ha recomendado seguir una estrategia gradual, en la que se pueda
dar seguimiento a cada paso.

Estos errores a su vez condujeron a otros mds: para empezar, llevaron
a seleccionar instrumentos inadecuados para la operacion del servicio pro-
fesional, Por ¢jemplo, la pritnera etapa para entrar a las competencias
revision de la curricula— se realizd por medio de un software (“lrabajen”),
controlado como una “caja negra” por la Secretaria de la Funcién Pablica v
que, ademas, no funciond adecuadamente, lo que provocéd descontento vy
desconfianza. Por otro lado, diversas pruebas de ingreso que no median
adecuadamente las capacidades de los candidatos fueron impuestas desde
la Subsecretaria de la Funcion Pablica a las secretarias (AMITAL PPP y CDG),
por lo que en muchos casos los candidatos seleccionados no resullaron ser
los mas indicados para el puesto.

Esta centralizacion alecto la estrategia de implementacion, Ta cual man-

la

tenfa una division de funciones entre la Secretaria de la Funcion Pablica
{encargada de regular, evaluar v sancionar) y el resto de las secretarfas (en-
cargadas de implementar), Por concentrar demasiadas labores, 1a Subsecre-
taria de la Funcion Publica fue incapaz de llevarlas a cabo adecuadamente:
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al convertirse en implementadora fue ncapaz de cumpliv adecuadamente
su funcion normativa, lo que resultd en una tardanza para definir diversos
lineamientos fundamentales durante los primeros afios (2004-2005); ello
le impidio cumplir su funcion supervisora y sancionadora de las practicas
que 1o se basaran en el mérito, va que no iba a sancionarse a si misma.

Ademas, pracricamente desde que se establecio el sistema de ingreso
por mérito, la competencia entre candidatos ha sido evitada con [recuencia.
Existe una sospecha generalizada de que los exdmenes se proporcionan
clandestinamente a los candidatos lavoritos (ya gue la vigilancia del organo
interno de conrol de cada secretaria ha sido mids bien reducida).

Con todo, mas alla de estas sospechas, hay un dato objetivo: la utiliza-
cion excesiva e njustihcada del articulo 34 de la Tey del Servicio Profesio-
nal, el cual establece excepciones al ingreso por concurse en casos de ex-
wema necesidad (por ejemplo, desastres natwales).' I'n los ultimos tres
afios del gobierno de Fox hubo 2 200 nombramientos por el articulo 34
(1435 en 2004, 422 en 2005 v 433 en 2006) (Secretaria de la [uncion
Publica, 2005: 21, 2006a: 159, 2006b: 90). En los primeros afios del sexe-
nio de Felipe Calderén (2006-2012]), ese numero se incremento de manera
importante: entre enero de 2007 y julio de 2008 se realizaron cerca de
7 000 de estos nombramientos (1 979 de enero a junio de 2007; 4 789 de
sepliembre de 2007 a julio de 2008, sumados a una cantidad desconocida
de julio a agosto de 2007) (Secretaria de la Funcion Piblica 2007: 100,
2008a: 64).

En contra de lo estipulado por Ta ley, estos nombramientos no han sido
“excepcionales™ los 2 200 nombramientos sin concursa de Fox casi iguala-
ron a sus nombramientos por concurse (de abril de 2004 a septiembre de
2006 se realizaron 2 904 nombramientos por concurso) (Secretaria de la
Funcion Pablica, 2006h: 90).

Peor aumn, los cerca de 7 000 nombramientos sin concurso del primer
ano del gobierno de Calderén (julio de 2007-julio de 2008) superaron por
mids del doble a aquéllos de los nliimoes wes ahos del pasado sexenio; Lam-
bién [ueron mas del doble de los nombramientos por mérito reportados
para ese mismo periodo inicial del mandato de Calderon (2 486: 472 de
enero a julio de 2007, mds 2 014 de agosto de 2007 a julio de 2008) (Se-

- Debe mencicnarse, ademds, que enue junio de 2004 v oclubre de 2006 se exi-
mieron 263 puestos del concurse, aungue en estos casos basindose en sus funciones
especiales (Secretaria de Ia Funcien Pablica, 2006¢; 76).
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cretaria de la Funcion Pablica, 2007 100, 2008a: 64). Fstos 7 000 nom-
bramientos sin concurso representan cerca de un quinto de los 37 000
puestos de gobierno sujetos a la ley, y aproximadamente igualan el nimero
de servidores publicos que hasta ahora se han convertido en “servidores
publicos de carrera” (va sea ganando un concurso o satisfaciendo ciertos
requerimientos).

Aungue los nombramientos por el articulo 34 son temporales —con
limite de hasta 10 meses—. los seleccionados tienen la oporiunidad de
aprender las [unciones del pueste y, por 1o tanto, ganar con mayor [acilidad
¢l concurso, contradiciéndose asi los principios de mérito ¢ igualdad de
oportunidades.

Si bien todo lo anterior revela las dificultades inherentes a intentar
pasar en tres o cuatro afos de una cultura del favoritismo a una basada en
el mérito, también muestra la falta de voluntad o capacidad de la Secretaria
de la [uncion Publica para supervisar v corregir los procedimientos fuera
de la norma.

Ll secretario de la Funcion Publica de 2003 a 2003, Eduardo Romero,
reconocis que “los procesos de contratacion ne eran tan puntuales como
quisiéramos que [ueran [...] Asi que [...] nosotros estamos proponiendo
que para diciembre de este ano se llenen las vacantes en no mas de dos
meses” (Romero, 2005: 26). El secretario senala gue esta ineliciencia [ue el
resultado de problemas en las secretarias para delinir Tos perfiles del perso-
nal y de la estructura, pero debe agregarse que la sobrerregulacion desarro-
Nada por la propia Secretaria de la Funcion Pablica tuvo fuertes consecuen-
cias en la ehciencia de las secretarias para Nevar a cabo estas tareas.

Aunado a estos factores, se tiene un gran namere de concursos decla-
rados desiertos. De acuerdo con cifras ofrecidas por el ex secretario de la
[uncien Publica (Romero, 2005: 23), de 1 973 concursos entre abril de
2004 v abril de 2003, 584 fueron declarados desiertos, lo que representa
cerca de 30%. En otras palabras, practicamente uno de cada tres concursos
se declaré desierto. Esta situacion uene electos directos en la adecuada
provision de servicios e involuera sin duda un desperdicio de recursos pa-
blicos. Comnmente, invalidar un concurso es una manera de asignar por
elarticulo 34 a un candidato favorito que no pasa las prucbas.

Ademas, la aplicacion del sisterna de evaluacion del desemperio ha
sido en extrema dificil ¥ Tas calificaciones obtenidas casi siempre han sido
muy altas {generalmente, cerca de 80% obtiene la calificacion “excelente”).
In septiembre de 2006, al final del gobierno de Vicente Fox —tres afios
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después de haberse aprobado la Tey del Servicio Profesional de Carrera
ningan funcionario civil habia sido despedido a causa de una mala evalua-
cion de desempernio (Secretaria de la Funcion Publica, 2006h: 94). Bl pro-
blema de las notas tan altas en los sistemas de evaluacion de desempenio es
comun en los paises de América Latina (Echebarria, 2006), aunque, al mis-
mo tiempo, debemos considerar que es muy complicado disefiar e imple-
mentar dichos sistemas en cualquier pais (Bouckaert y Halligan, 2008).

En cuanto a la capacitacion, ésta se ha basado en cursos electronicos
(México no cuenta con una escuela [ederal de capacitacién para el sector
pablico, como Francia o Brasil), no esta orientada a promover el desarrollo
de habilidades (Dussauge, 2007} ¥ ha involucrado a centros de capacita-
cion poco reconocidos. Ademds, por lo menos en un principio, ¢l sistema
de capacitacion estaba desarticulado del sistema de certificacion, Por lo
tanto, los servidores ptblicos estaban tomando cursos de capacitacion que
no les permitirian obtener una certificacion laboral.

[n general, falto una estrategia de cambio cultural, aspecto crucial que
se dejo a la mera imparticion de un cursillo sobre el servicio profesional a
dlirectores generales.

Como la norma requeria que los servidores publicos contratados apro-
baran algunos cursos para convertirse en “servidores publicos de carrera”
los problemas en la capacitacion impidieron a la mayoria hacerlo. Poste-
riormente, los nombramientos de servicio prolesional de carrera lueron de-
tenidos debido a la proximidad del cambio de gobierno. Por consiguiente,
en 2006 solo alrededor de 3 500 servidores ptblicos evan servidores pabli-
cos de carreva. En 2007, solamente habia cerca de 7 000 servidores publi-
cos de carrera —de un total aproximado de 37 000 puestos previstas por la
Ley de Servicio Civil {Secretaria de la [uncion Pablica, 2008h: 18-19),

Ademas, se utilizé un software para integrar todos los sisternas de ad-
ministracion del personal, lo que agravo los problemas, va que el sistema
constantemente se cafa o mezclaba los contenidos de los funcionarios de
las dilerentes secrelarias, entre otros problemas (muchos de éstos persisten
hasta la [echa).

Por otro lado, debe mencionarse que ademads de guerer implementar
cada parte del sisterna de carrera al mismo tiempo, la Secretaria de la Fun-
¢ion Publica estaba a cargo de una gran agenda de modernizacion adminis-
trativa, la cual inclufa objetivos como Ta transparencia v la desregulacion, asf
como programas de ahorro, e-government y programas de calidad de gobier-
no (Dussauge, 2007).
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1.os diversos factores mencionados llevaron a una marcada insatistac-
cion entre las secretarias v los ciudadanos v, en esa medida, a una impor-
tante deslegitimacion del servicio profesional.

Aunque hubo varias, ésta fue una de las causas por la que algunas se-
cretarias abandonaron el servicio profesional. Por lo tanto, miles de servido-
res publicos en las secretarias de Relaciones Exteriores, de Seguridad Publi-
ca, de Marina y algunos cuerpos descentralizados de otras secretarias se
salieron del sistema. Asi, en 2007, como se ya se menciond, solamente cerca
de 37 000 puestos guedaron dentro del servicio. Esta cilra representa alre-
dedor de la mitad de la c¢ilra presentada por la misma Secretaria de la Fun-
¢ion Publica en 2005 (62 000 servidores publicos) (Romero, 2005: 23]

Fn 2005, la Auditorfa Superior de la Federacian (ase) considerd que
¢l Programa del Servicio Profesional de Carrera no establecia metas ¢ in-
dicadores que permitieran una evaluacion adecuada de su implementa-
cion. La asT realizé 35 recomendaciones, muchas de ellas relacionadas
con la falta de aplicacion de varios principios, como el nulo conocimiento
acerca de diversos puestos del servicio en las secretarias v, por consiguien-
te, la falta de supervision de los procedimientos de entrada por meérito.
También se detectaron casos de servidores que entraron a puestos del
servicio sin aprobar los examenes de admision (Auditoria Superior de la
Federacion, 2005).

En 2004, ¢] Banco Interamericano de Desarrollo (610 Mlevo a cabo una
evaluacion de las practicas del personal administrativo en México. Tos resul-
tados mostraron calificaciones bajas v mediag, principalmente debido a que
durante la etapa nicial de la implementacion del servicio, los puestos no
estaban alineados con los abjetivos, no existia un sistema para identificar
malos desemnperios, habia problemas en la operacion de algunas partes del
programa v el sistema de gestion de personal de los trabajadores publicos de
hase (sindicalizados) no se habia mejoradoe {(lacoviello v Rodriguez, 2006),

Dado lo anterior, no cabia duda de que se requeria un golpe de timén
que enderezara el curso de un spc claramente a la deriva. Ello no implicaba
necesariamente cambiar el reglamento —el cual invelucraba, en apego a la
ley, un marco descentralizado (Martinez Puan, 2005: 308)—, porque el
problema estaba en realidad en los linecamientos —varios de ellos [uera de
la ley o el reglamento— que se aprobaron después de éste, asi como en las
actitudes y medidas adoptadas por las autoridades de la Secretaria de la
Funcion Pablica (skp). Con todo, después de una experiencia de ejecucion
muy intensa de mas de tres anos, sin duda el reglamento ¥ ¢l conjunto del
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servicio podian ser mejorados en algunos aspectos, aunque manteniendo
otros que resultaban positivos.

Ll periodo de Felipe Caldercn

En este contexto, a [nales de 2007, la Secretaria de la Funcion Piablica
publicéd un nueve reglamento de la Ley del Servicio Publico. Las nuevas
auloridades argumentaron que se necesitaba otro reglamento para descen-
tralizar responsabilidades a Tas secretarias.

Sin embargo, en realidad, el proposito del nuevo estatuto no ha sido
descentralizar la operacion del sistemna, sino reducir su alcance v, después,
“descentralizar” a las secretarias la responsabilidad de una implementacion
“mads ligera”.

Esto es confirmado por el contenido mismo del reglammento v la utiliza-
cion excesiva del articulo 34 durante la administracion de Calderén. Cn
cuanto a lo primero, el segundo reglamento dejo fuera muchos mecanismos
enfocados en promover los principios de mérito. Fundamento esta asevera-
cion con los siguientes 11 puntos releridos al contenido del reglamento
mismao:

1. El capitudo cuarto del reglamento, que incluye los anticulos § al 12,
reduce la importancia del Consejo Consultiva del spe, anico drgano con-
sultivo con participacion social especifico para el spc, va ques o] reduce su
miniero de reuniones ordinarias obligatorias de cuatro a solamente dos al
afio, v bl le quita atribuciones, por gjemplo la de proponer acciones de
participacién y concertacién con los sectores social, privado v académico
que coadyuven en la implantacién y operacion del sistema. Ls obvio que,
sin la presencia de un organismo ciudadano fundamentado en la ley, la
promocién y evaluacién de la implementacién del servicio quedara en ma-
nos del propio gobierno, juez y parte de este proceso. (Por clerto, es perti-
nente mencionar que la st no convoco a las dos reuniones del Consejo
Consultivo gue, de acuerdo con el reglamento entonces vigente, debieron
realizarse en marzo y jurio de 2007, de lo cual se deduce que la sk —nada
menos que la entidad responsable de garantizar el cumplimiento de la nor-

matividad federal— infringio dicha norma).

2. Flarticulo 16 reduce el papel que puede desempenar la skr para ga-
rantizar la implantacion de un spc, al permitir que las decisiones en los co-
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mités de profesionalizacion de las secretarias se tomen ya no por unanimidad
sino por mavoria de votos, lo que excluye potencialmente al representante
de la propia stP en dichos comités (la unica secretaria que tiene atribuciones
para promover v vigilar la correcta implementacion del servicio).

3. El articulo 32, fraccion 1, facilita o promueve la realizacion de con-
cursos cerrados, es decir, solo accesibles para los propios funcionarios pu-
blicos, cuando este tipo de concursos [ue uno de los rasgos mas criticados
mundialmente de los servicios de carrera “a la aniigtita”, ya que no permi-
tian la igualdad de oportunidades y el otorgamiento de los puestos en [un-
cion del mérito; esto levo, entre otras cosas, a la modernizacion de dichos
servicios en paises mads desarrollados, como Reino Unido, Estados Unidos
y Canada, entre otros. Sin duda, la promocion y realizacion de concursos
cerrados atectara ain mas la ya de por si maltrecha imagen v confianza
ciudadana en ¢l servicio profesional y en el gobierno mismo. Ls cierto que
la ley en principio permite a las secretarias ambos tipos de concursos,
abiertos v cerrados, pero también que la stp puede promover mds unos que
OI1os ¥ en este caso el reglamento promueve en la practica la realizacion de
concursos cerrados.

4. El articulo 34 cede a los comités de las secretarias —ahora, gracias
al mencionado articulo 16, potencialmente dominados por personal propio

de dichas secretarias— la delinicion y aplicacion de los examenes de ingre-
s0, estableciendo muy pocas condiciones generales para su realizacion con-
forme a los principios y mejores practicas de los servicios de carrera. Si
bien antes existian sospechas generalizadas de practicas ilegales producto
de la opacidad y la falta de voluntad de Ta skp para vigilar los concursos, con
esto se abre aun mas la puerta para la extension de dichas practicas.

5. Ll articulo 36 sefiala que los comités de seleccion daran preferencia
en los concursos de ingreso a los servidores publicos de la misma dependen-
cia, aungue seriala que ello serd en igualdad de condiciones. Por lo pronto
queda al criterio de los comités de profesionalizacién de la secretarias definir
en qué consiste dicha igualdad y por lo tanto este articulo abre la puerta
para que los [uncionarios ptblicos se asignen los puestos entre ellos.

6. El articulo 47 abre la puerta a unos “concursos de promocion” cuya
naturaleza y requisitos se dejan indeterminados, estableciendo solamente
que ¢l servidor puiblico de carrera deberd pasar dos evaluaciones anuales de
desempeno.

7. Elartfculo 52 extiende el nombramiento de funcionarios sin concur-
so publico hasta por 10 meses. Is abvio que, aparte de posibles favoritis-
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mos a la hora del concurso, durante ese tiempo la persona nombrada habra
aprendido mucho sobre el puesto, lo que practicamente le asegurara la
obtencion del mismo cuando éste se concurse. Ademas, el articulo 92 per-
mite a una persona nombrada sin concurso publico ocupar hasta en dos
ocasiones puestos distintos durante un periodo de dos afios. Es obvio que
todo esto echa por la borda los principios de mérito e igualdad de oportu-
nidades. [lundamentales para todo servicio de carrera y que la ley mexicana
en la materia establece explicitamente.

8. El articulo 54 cede alos comilés de las secretarias la delinicion de los
programas de capacitacion y la determinacion del cardcter obligatorio w op-
tativo de lag actividades en esta materia, con lo que queda tuertemente cues-
tionado el principio de permanencia en ¢l puesto en funcion del mérito v la
capacidad. Fl articule 55 senala que la sep sdlo podrd recomendar ajustes a
dichos programas de capacitacion. Il capitulo 12, referente a la formacion,
elimina la definicion de las materias que deberan certificarse, lo que también
cuestiona la pennanencia basada en el mérito y el buen desempefio.

9. bl articulo 63 cede también a los comités de las secretarias la defi-
nicion de los métodos de evaluacion del desemperio de los servidores publi-
cos, que ya no tienen que ser registrados previamente ante la sre. El articulo
64 establece que ésla s6lo podra hacer observaciones a dichos métodos.

10. El articulo 68 elimina las evaluaciones semestrales, por lo que aho-
ra predominarin las evaluaciones anuales, reduciéndose ast el nivel de exi-
gencia y supervision sobre los funcionarios.

11, El articulo quinto transitorio reduce Ta exigencia para que los fun-
cionarios de libre designacion —como actualmente se denomina a casi to-
dos los funcionarios sujetos a la ley del sec— se conviertan en funcionarios
de carrera titulares, ya que, en lugar de la evaluacion anval del desempefio
v las wes capacidades gerenciales y dos técnicas que antes debian aprobar
para ello, ahora solo deben aprobar la evaluacion del desemperio y unas
*evaluaciones en desarrollo administrativo v calidad”.

La segunda razén antes mencionada, por la cual se estima que el nuevo
estaluto mas bien busco hacer a un lado el servicio prolesional, es el alto
numero de designaciones realizadas segun el articulo 34 (sin concursol con
Calderon y los concursos declarados desiertos (1 366 de 3 380 a julio de
2008} (Secretaria de la Funcion Pablica, 2008).

Fn el mismo sentido, se puede mencionar el alto namero de servidores
publicos sujetos a la Ley del Servicio que fueron separados de sus puestos
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durante los primeros 13 meses del nuevo gobierna (1 285 en diciembre de
2006 vy 670 en 2007) (Secretaria de la Funcidn Pablica, 2008b: 18); apa-
renternente, esto se debiéd a razones que no involucran cuestiones de méri-
to (como los reportes lo indican, no existe un caso de un funcionario de-
puesto debido a las evaluaciones).

En 2008, la Secretaria de la Funcion Publica presento el Programa de
Mejora de la Gestion (PG, uno de cuyos principales objetivos es mejorar
el sistema de evaluacion del desempeno de las dependencias del gobierno
lederal, con el objetivo de elevar la calidad de los servicios, asi como lo-
grar una mejor asignacion de recursos. Asimismo, se ha venido hablando
de implantar ] presupuesto por resultados. Es importante resaltar que en
este programa no se menciona nada acerca de la mejora del servicio por
mérito, sino de “implementar practicas, modelos y politicas exitosos en la
administracién de los recursos humanos” (Secretaria de la Funcién Pabli-
ca, 2008¢: 32).

Si bien varias de las normas establecidas durante 2005 y 2006 se man-
tuvieron vigentes después de la emision del nuevo reglamento, a partir de
éste se comenzaron a desarrollar o formular nuevas versiones. Por ejemplo,
se emitlé un olicio para el ingreso, que redujo el numero de capacidades
que serfan evaluadas en los coneursos {lo que [acilita el ingreso de los [avo-
ritos de los jeles, en lugar de los aspirantes mas prolesionales) y el 10 de
diciembre de 2008 se aprobaron nuevos lineamientos de ingreso, que en-
travian en vigor en abril de 2009,

Varios aspectos de estos nuevos lineamientos estdn totalmente en con-
tra de Ta Tey del Servicio Profesional v, por lo tanto, podrian anular todos o
muchos concursos de ingreso, como es la posibilidad de abrir convocato-
rias para los aspirantes que formen una “reserva” (nuneral 38) {la cual no
esta contemplada en la ley), que los comités de ingreso no tomen en cuen-
ta la evaluacion de habilidades (numeral 48) (la ley establece explicitamen-
te que la evaluacién debe ser de habilidades y conocimientos, no sélo de
los ultimos) y que en cambio si evallen clertos “méritos™ (numerales 58-
61) (no mencionados en la ley).

En 2009 entraria en vigor una nueva estructura de la Unidad de Recur-
s08 Humanos y Servicio Prolesional. Si bien esta nueva estructura busco
darle mayor autonomia (respecto de Ta centralizacion extrema a que la ha-
bia somerido Ta Subsecretaria de Ta Funcién Publica), a Ta vez redujo su
tamanio y ¢l peso dentro de la misma del servicio profesional (que quedd
encargado a una sola direccién general}. Paraddjicamente, el jefe de Unidad

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



FILSERVICIO PROFESIONAL DE CARRFRA 197

que ingresd con Calderdn ¥ que impulsé esta nueva estructura renuncio en
junio de 2009, justo cuando estaba entrando en operacion.

ALGUNAS POSIBLES EXPLICACIONES
ACERCA DE LA REFORMA Y SU IMPLEMENTACION

Como ya se menciond antes, la pregunta que este capitulo trata de respon-
der es jcémo podemos explicar la introduccion y evolucion de un servicio
de mérito en México?

Para poder proveer algunas posibles respuestas a esta pregunta es de
gran utilidad el enfoque de flujos de Kingdom (2003}, Podriamos decir
que, en el caso mexicano, la nclusion en la agenda v la aprobacion de la
reforma del servicio ¢ivil fue resultado de la concurrencia de tres flujos.

Cl primnero es ¢l flujo del problema. Problemas como la corrupcion, la
ineficiencia v las practicas clientelares han estado presentes en la adminis-
tracion publica mexicana por un largo tiempo. Lstos fueron resaltados por
el gobierno del pat que llegé al poder en el ano 2000 (de hecho, a partir de
ellos este gobierno busco distinguirse de los anteriores, los de la era priis-
La). Porlo tanto, estos problemas estaban presentes en la mente del publico
en el momento en que la ley del servicio civil empezé a disculirse.

El segundo es el lujo de la solucion. Aungue muchos expertos y legis-
ladores ya habian alentado la reforma, ésta no avanzo sino hasta que una
propuesta combing los principios tradicionales ¥ modernos (por gjemplo,
entrada por mérito v evaluacion de desempeno), v fue aceprada comoe una
solucion adecuada a los problemas de ineficiencia v corrupeion, asi como
otros relacionados, como la falta de memoria institucional (que va existia
durante los afios del PRI, pero que se podia volver mas frecuente con los
carmbios de gobiemo asociados a la democratizacion del pais).

Finalmente, el tercer flujo que menciona Kingdom es el politico. En
cuanto a este aspecto, es importante enlatizar el hecho de que en 2003 los
diputados electos en el afio 2000 estaban en su allimo ano de ejercicio y no
habian logrado aprobar ninguna relorma signilicativa. Por consiguiente, se
incrementaron lag presiones inlernas y externas para aprobar relormas,
ahriéndose asi una ventana de oportunidad para un “tipo intermedio” de
reforma, como la del servicio profesional de carrera.

Hemos argumentado que las dificultades para aprobar grandes refor-
mas en México se deben principalmente a las caracteristicas especificas del
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régimen democrdtico mexicano, que combing un régimen presidencial con
un sisterna multipartidista. Desde nuestra perspectiva, esta combinacion
promueve la distribucion de los asientos entre los principales partidos po-
liticos, facilitando la emergencia de un “gobierno dividido” entre el Ciecu-
tivo v el Legislativo (Méndez, 2007). Las posibilidades de cambio se ven
reducidas por el gran niimero (v, en ocasiones, mayores diferencias ideols-
gicas) de los aclores en los sistemas multipartidistas.

En este contexto, aun si los paridos de oposicion no apoyan grandes
relormas que vayan en contra de su ideologia o pudieran ser capilalizadas
por el partido del presidente para ganar la siguiente eleccian, tampoco
quicren ser ptlubldm como “inchcientes” o “boicoteadores”, 1o que favo-
rece reformas “suaves” o “intermedias”. Este resultado tambun puede ser
en parte explicado por ¢l modelo del “votante medio” (Downs, 1957) o
incluso por el de “ajuste partidista de Lindblom”™,

La reforma del servicio civil puede verse precisamente como una de
importancia intermedia, en contraposicion a las llamadas reformas “estruc-
rurales”, como la energética, la fiscal o la laboral, que no fueron aprobadas
durante el mandato del presidente Fox (ni han sido aprobadas durante el
presente régimen, que solo ha logrado impulsar minirrelormas en los dos
primeros ambitos).

Mas atin, Geddes (1994) ha remarcado que la igualdad de poder entre
las luerzas politicas en el Congreso favorece ¢l desarrollo del servicio civil
v de esta forma el costo de perder el poder de designacion de los funciona-
rios se distribuye de torma equitativa entre todos los partidos, Presenta al-
gunos casos, entre los que se encuentra el de Fstados Unidos en el siglo xix,
como evidencia de esa relacién entre la equidad politica ¥ las reformas al
servicio civil.

Cabe mencionar que, ademas de las tres corrientes principales, King-
dom introduce la importancia de la iniciativa politica entre ellas. Sin em-
bargo, para el caso de la reforma en México hubo muchas de aquéllas
{como las mencionadas por Murioz, Rojas v Jauregui), asi que probable-
mente deberiamos hablar en términos de una “coalicion impulsora”™ (advoca-
ttve coalition) (Saballer y Jenkins-Smith, 1993), que comenzo a desarrollar-
se¢ desde el ano 2002 en Ta Olicina de la Presidencia ¢ incluyo a legisladores
de distintas fuerzas politicas y académicos universitarios.

Fn un andlisis de la veforma, Pardo (2005: 6135) menciona tres factores
clave para su aprobacion: ¢l apoyo de los principales partidos politicos, ¢l
que fue discutida al principio de la administracién y que fue apoyada por

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



FILSERVICIO PROFESIONAL DE CARRFRA 194

la Red Mexicana del Servicio Profesional (por la importancia de la altima,
véase también Martinez Pudn, 20035; 284),

Siguiendo el avgumento de Geddes (1994: 154), podriamos decir que
la iniciativa del presidente para aprobar la reforma venia de la distancia con
su propio partide, favoreciendo iniciativas que beneficiaran a los funciona-
rios que él habia nombrado (muchos de los cuales ne pertenecian a ningun
partido pelitico) y [oraleciendo con ello su base de apoyo personal. Por su
parte; los partidos de oposicion vieron en la relorma la posibilidad de res-
Lringir, al menos a partir de clerto momento, el poder del presidente para
nombrar luncionarios de su partido o grupo.

Es importante hacer hincapi¢ en que un factor importante fue Ta vision
estratégica adoptada por la Ohicina de la Presidencia y por ¢l propio presi-
dente. Por una parte, mas que una iniciativa del presidente, la reforma de-
bia ser v parecer una iniciativa del Congreso, de preferencia una emanada
de distintos partidos politicos.

[ue fundamental que el presidente hiciera los comentarios acertados
en los momentos precisos; el bajo perfil de la reforma deberia preservarse a
toda costa (si se buscaba mantener la percepcion de que se trataba de una
relorma intermedia) y el Congreso habria de saber que el presidente la
apoyaba, pero gue no presentaria una iniciativa propia ni era parte de su
agenda politica central y, por ende, gue no seria empleada para capitalizar
benelicios politicos.

Ademds, en ¢l momento en que se tuvo que desarrollar una iniciativa a
partit de tres, el trahajo realizado por la Ohcina de la Presidencia para la
Innovacion Gubernamental fue clave,

Iin concreto, la coalicion resultd fundamental para el desarrollo de una
solucién acordada y ¢l manejo estratégico de los tiempos y formas de la
reforma.

Este capitulo trata de responder por qué se introdujo, pero también
por qué, a pesar del disefio balanceado v las buenas intenciones de los lide-
res politicos, la implementacion del servicio civil resulté centralizada, in-
completa e ineficiente.

Probablemente sea mis dificil explicar la implementacion, pero ofrece-
remos tres [actores posibles para una explicacion preliminar. El primero
esla relacionado con el problema principal-agente. Las caracleristicas men-
clonadas de algunos actores politicos, como el secretario y el subsecretario
de la Funcion Pablica, cuyas tendencias a la “microadministracion” y cen-
tralizacion llevaron a una implementacion incompleta, distorsionada ¢ in-
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eficiente de la ley; impidieron la delegacion de tareas a la unidad de servicio
profesional de carrera y a los comités de cada secretaria.

Se formo entonces un circulo vicioso, en donde la aplicacion ineficien-
te de la ley fortalecis la tendencia de muchos funcionarios a evitar su apli-
cacion. Esto llevé a que en 2006 se elaboraran en el Congreso iniciativas
para reclucir significativamente el alcance del servicio profesional,” si bien
éstas no han side aprobadas.

Como vimos, el gobierno actual descentralizd la instrumentacion de la
ley, pero con el objetive, mostrado por lo hechos, de evitar o reducir su
cumplimiento.

Un segundo tactor que debemos mencionar es la cultura politica per-
somalista que persiste entre los tuncionarios publicos ¥ los politicos. Por su
parte, este personalismo puede estar relacionado con otros factores, como
la fuerte desconfianza que caracteriza a la cultura mexicana (una encuesta
reciente revela que 80% de los mexicanos no confia en sus conciudadanos)
{Butcher, 20077, la estructura clientelar de los partidos politicos v la ten-
dencia a considerar las reglas como flexibles {aumentada paradéjicamente
por la sobrerregulacion establecida para evitar esta flexibilidad).

Por ultimo, el tercer [actor es institucional, ya que esla relacionado con
el tipo de organizacion responsable de la instrumentacion de la relorma, la
organizacion burocrilica clasica dependiente del Poder Ejecutivo (la Secre-
tarfa de la Funcion Pablical, Ta cual blogued la adopeidn de un enfoque
basado en el mérito ¥ la transparencia (en este sentido, ¢l Consejo del Ser-
vicio Profesional debio establecerse en una forma mas plural y abierta, o
esta reforma podria haber estado a cargo de una agencia auténoma, ajena a
la estructura central del gobierno).

[n México ha habido otros marcos del servicio civil, en los cuales los
procedimientos conforme al mérito se han seguido en mavor medida gracias
a la presencia de consejos mis poderosos, con mayor autonomia o que invo-
lucran a la ciudadania (tal es el caso del Instituto Federal Electoral). También,
cuando se ha provisto a las dependencias con mayor autonomia, las reformas
institucionales se han instrumentado de mejor manera, como en el caso de la
Ley Federal de Acceso a la Informacion y el Instituo Federal de Acceso a la
Informacion. En este sentido, un avance para ¢l servicio civil mexicano seria
el establecimiento de una agencia independiente que gestione el servicio pro-
fesional, al menos la aplicacion de los exdmenes para ingresar al sector publi-

< Fl Universal, 19 de abril de 2006,
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co (Martinez Pudn, 2005: 300} (tal es ¢l caso del servicio ¢ivil espanol, que
es menos clientelar a costa de estar menos enfocado en el desemperio).

Varios de los autores que han analizado el servicio profesional mexica-
no parecen concluir en lo mismo. Cntre ellos podemos citar a Klinger v
Arrellano (2000), quienes senialan que el spC no estd sujeto a vigilancia ex-
terna, va que actualmente la mayoria de las personas encargadas de dicha
vigilancia son representantes directos de alguna secretaria. Haro (2007)
indica que convendria valorar la adscripeidn actual y el grado de autono-
mia de la instancia responsable de la rectoria y administracion del servicio
prolesional de carrera. Para Valverde (2007) es indispensable asegurar la
transparencia y ¢l buen funcionamiento del sisterna para lograr al apoyo de
posibles aliados, entre ellog quienes se encuentren fuera de Ta burocracia
publica. Guerrero (2007) senala que para que €l sp¢ cumpla con las expec-
tativas que generd es necesaria una evaluacion integral, basada en opinio-
nes de expertos v en el sentir de la ciudadania,

Asi, aungue no existe duda de que las posiciones centralistas de algu-
nos actores v la cultura clientelar prevaleciente fueron factores que afecta-
ron la implementacion de la reforma, sostenemos que el diseno institucio-
nal importa y posiblemente la reforma habria avanzado mas si se hubiera
diseniado de lorma distinta.

CONCLUSIONES

Fn este capitulo se presentaron algunos argumentos generales a favor de la
introduccién de un servicio profesional de carrera. A su vez, se buscod en-
tender los factores que podrian explicar la introduccion de esta reforma vy
su evolucion en México. Con el objetivo de entender la introduccion de la
iniciativa legislativa, acudimos al enfoque de corrientes propuesto por
Kingdon, dentro del cual remarcamos factores institucionales v de agentes.
Para explicar la erritica evolucién de la relorma mencionamos también
[actores institucionales como la estructura administrativa central y aquéllos
relacionades con los actores, como la mentalidad centralista v excesiva-
mente “microadminisiradora” de las allas autoridades.

Debemos reconocer que la aprobacion de Ta Tey del Servicio Profesio-
nal de Carrera significd un gran paso en Mésdco. Aparte de los beneficios
potenciales mostrados en la primera seccion, las practicas clientelares, que
eran vistas como algo natural, ahora se pueden identificar y criticar; por
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otro lado, para el ano 2008 cerca de 10 000 concursos promavieron desig-
naciones basadas en ¢l mérito y; en general, una proporcion significativa de
los funcionarios en posiciones relevantes tienen mas acceso a capacitacion
v son sometidos a evaluaciones de desemperio.

No obstante, aunque la reforma fue concebida como un punto inicial
para la profesionalizacién de las areas en la administracién publica mexica-
na, su instrumentacion ineficiente ha provocado cuestionamientos no uni-
camenle a sU progreso, sino a su misma existencia. En la medida en que la
relorma no se implementd como estaba programado, no ha relorzado la
capacidad de gobernabilidad democritica como se considerd que 1o podria
hacer.

Distintos estudios comparativos (Ramio y Salvador, 2007; Echebartia,
2006; Grindle, 2003) muestran que las reformas al servicio civil son com-
plejas v dificiles de implementar. Por la parte practica, por lo menos dos
lecciones se pueden extraer del caso mexicano; la primera es que las prac-
ticas clientelares son fuertes al comienzo del sisterna basado en meérito, lo
que vuelve crucial la presencia de cuerpos ciudadanos que monitoreen el
establecimiento del sistema. Como lo advierte Grindle (2003: 1053), “las
reformas requieren audiencias interesadas en delenderlas”. Al mismo tiem-
po, como lo subrayan Ingraham y Getha-Taylor (2003: 636), conseguir el
apoyo de la sociedad para las relormas podria ser el mayor de los retos que
habra gue superar.

Por otro lado, cuando un pafs no tiene un servicio profesional estable-
¢ido, es recomendable construir primero las bases, trabajando inicialmente
algunas caracteristicas del servicio ¢ivil (acceso por mérito, capacitacion y
sanciones bdsicas) v permitir que éstas se consoliden antes de desairollar
las caracteristicas faltantes (planeacion, enfoque de desemperio e incenti-
vos hasados en el desempenio, probablemente en este orden). Aunque asi se
concibié al sistema mexicano, no fue ésta la manera en que se implements,
por las razones personales e institucionales antes mencionadas.

[n otras palabras, podriamos decir que para un pais que esta estable-
ciendo el servicio profesional es importante enfocarse primero en metas de
legalidad, honestidad, mérite (como algo opuesto al patrocinio) y la estan-
darizacion de los procesos para un trawo equitativo hacia los ciudadanos
(Peters, 2004; Rami6 v Salvador, 2007; Bouckaert v Halligan, 2008: 177).
Una vez que estas metas se hayan logrado, se podra poner mayor énfasis en
las demds, aunque ello no quicra decir que se deban descartar del todo
{comao ha argumentado el c1ap [1998]].
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dez, Guillermo Cejudo. Javier Gonzdlez v Oscar Jaimes, guienes leyeron versiones pre-
liminares del texto. Asimisme, agradece a Octavio Diaz. Benjamin 11ill, Alicia Verduzce,
Julio Guzmnin, José Sosa, Uduardo Beohorquez v Arture del Castillo las innumerables
comversaciones acerca de los [undamentos tedricos y las implicaciones practicas de estos
temas. Por supuesto, el unico que debe rendir cuentas por las omisiones, interpretacio-
nes ¥ limitaciones del capitulo es el antor de estas paginas,
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INTRQDUCCION

A lo largo de su historia modema, México ha tenido que lidiar con serios
problemas de corrupcion. Cualquier recuento de la vida politico-adminis-
trativa del pais se enfrenta, inevitablemente, con la venta de puestos publi-
cos en la época de la Colonia; los “caiionazos de 30 000 pesos” ofrecidos
por Obregorn; la moral entendida como “arbol que da moras™, segun el di-
cho del cacigue Santos, o las designaciones pablicas hasadas en el “orgullo-
so nepolismo” de Lopez Porlillo. Y si se piensa en €pocas mds recientes,
entonces salen al paso las inexplicables cuentas bancarias de algunos go-
bernadores, las filmaciones de politicos recogiendo “donativos”™ millonarios
o ¢l eriticable activismo “empresarial” de hermanos y otros familiares “inco-
modos” de nuestros altos funcionarios.

Junta a las frases anecdéticas v las sospechas del imaginario colectivo,
los datos de diversos indices y encuestas recientes no parecieran ofrecer una
imagen muy distinta. [l “Indice de Percepcion de la Corrupcion” de Trans-
parencia Internacional, por ejemplo, asigno en 2008 a México una califica-
cion de 3.6 sobre 10, reprobatoria v similar a la obtenida en afios previos. La
“Encuesta Nacional de Corrupeion y Buen Gobiernoe”, de Transparencia
Mexicana, encontrd que en 2007 los ciudadanos pagaron mds o menos
27 000 millones de pesos en “mordidas” para oblener servicios plblicos que
debieran ser gratuitos. En suma, un panorama que pareciera ser desolador.

Sin embargo, ;puede afirmarse que la corrupcion y la impunidad si-
guen tan presentes y extendidas hoy dia como en los tiempos coloniales o
posrevolucionarios? ; Serfa acaso posible pensar que la situacian del pafs ha
canibiado algo, particularmente en los ultimos anos? ;Como saberlo v, en
todo caso, como explicar los cambios v las permanencias? En suma, scudl
es la realidad politico-administrativa de la corrupcion v la rendicion de
cuentas en el México de principios del siglo a?

Este capitulo pretende ofrecer algunas respuestas a dichas interrogan-
tes. Su objelivo es presentar un recuento de las principales transforimacio-
nes en materia de combate a la corrupeion y [ortalecimiento de la rendicion
de cuentas en México a lo largo del periodo 1982-2009. Por supuesto, un
tema tan amplio podria tratarse de muchas maneras y con distintos énlasis,
por lo que vale la pena explicar las lineas que habran de seguirse en estas
paginas. Primero, s¢ cubren aqui anicamente los esfuerzos y cambios reali-
zados desde ¢l gobiemo de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988)
hasta las reformas propuestas por Lelipe Calderén en septiembre de 2009,
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Si bien es cierto que gobiernos anteriores impulsaron algunas iniciativas en
la materia (Pardo, 2009a, 2009b; Lépez Presa, 1998), puede afirmarse que
el combate a la corrupcion solo comenzd a estructurarse como programa
gubernamental a partir de los ochenta (Cejudo, 2003). Segundo, la discu-
sién se centra en lo sucedido en el ambito del Ejecutivo federal. Esto se
debe a que la mayor parte de los cambios relacionados con esta cuestion se
han ido concretandoe [undamentalmente en dicho nivel de gobierno, salvo
algunas excepciones. Tercero, el texto se enfloca primordialmente en las
relormas emprendidas para controlar la corrupeién o reducir los espacios
de discrecionalidad en el ambito de la administracion pablica, més que en
aquéllas pensadas para reducir la corrupcion en las esteras politicas (legis-
ladores, gobernadores, presidentes municipales, partidos politicos).

Fl capitulo trata, asimismo, de limitar al minimo posible el uso directo
de los conceptos y marcos tedricos que hoy dia se incluyen en las literaturas
especializadas sobre combate a la corrupcion, rendicion de cuentas, contol
burocratico y transparencia/acceso a la informacion. Como punto de par-
tida, valga simplemente apuntar que el combate a la corrupcion se entien-
de aqui como el conjunto de esfuerzos orientados a construir condiciones y
mecanismos institucionales (reglas, principios, procesos, rutinas) para pre-
venir, controlar y, en su caso, sancionar el uso indebido de los recursos pa-
blicos con lines privados (personales o grupales). En un sentido similar, la
rendicion de cuentas se entiende como el desarrollo de condiciones y meca-
nismos institucionales que obligan a los servidores puablicos a explicar v
justificar sus decisionesfacciones al publico v, en su caso, a responder {poli-
tica, legal, ética, administrativamente) por las consecuencias y los resultados
derivados de las mismas. Combate a la corrupcion v rendicion de cuentas
son, pues, cosas distintas en términos tedrico-concepruales. Sin embargo, en
la practica, las fronteras v relaciones entre los dos términos son menos cla-
ras, en tanto que ambos se relacionan de manera continua, por medio de
mltiples vinculos de causalidad. En ultima instancia, el punto central en el
que ambos coinciden es la basqueda por lograr que la integridad, la respon-
sabilidad v la legalidad se conviertan en valores centrales del desempefio
politico-administrative de los gobiernos democriticos. Es ésta también la
razon por la cual se juntan ambos Lemas en este texto.

El capitulo gira en torno a las siguientes ideas centrales. La primera es
que resulta complicado (por no decir imposible} olrecer juicios precisos
sobre la persistencia o disminucion de los “niveles de corrupeion” en Méxi-
co o cualquier otro pais. Las “mediciones” del fendmeno, Tas metodologias
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de evaluacion de las politicas anticorrupcion/pro rendicion de cuentas y el
conocimiento especializado sobre el tema son aun limitados. Por lo tanto,
afirmar que hoy dia hay mas o menos corrupcion que hace 15 o 30 afios, o
decir que las iniciativas gubemamentales han sido efectivas o ineficaces es
asunto arriesgado. En todo caso, resulta mas adecuado valorar en qué for-
ma las condiciones institucionales (su disefio, alcances, caracteristicas y fun-
clonamiento) contribuyen a controlar los problemas de corrupeién o la [alta
de rendicion de cuentas. En este sentido, la segunda idea del texto es que
por lo menos hasta septiembre de 2009 nuestro pais se encontraba transi-
tando de una etapa de “relormas estructurales” a otra de “relinacion, ajustes
y cambios incrementales™. Al revisar el caso mexicano a la luz de las estra-
tegias, retormas v recomendaciones anticorrupcion/pro rendicion de cuen-
tas que circulan internacionalmente (Transparencia Intemacional, 2000,
OCDE, 2005a, 2005b, 2008, Pape, 2005), es posible notar que buena parte
de las mismas va se han implementado en el ambito federal. Por supuesto,
también es cierto que son aun considerables las limitaciones e insuficien-
cias de instituciones, leves v programas administrativos existentes y, por lo
tanto, son todavia amplias las posibilidades de mejora en el futuro. La ter-
cera idea se relaciona con los patrones de reforma del periodo estudiado.
En linea con la tradicion politico-administrativa del pais (Méndez, 2000,
Loaeza, 2008}, podria alirmarse que la mayoria de las wranslormaciones
institucionales, juridicas v administrativas han side disefiadas ¢ impulsados
desde el Estado mismo. Dicho proceso ha sido intermitente y complejo,
pero ha permanecido activo gracias a las tendencias democratizadoras y de
internacionalizacion en las que Mésxdco ha estado inmerso las dltimas tres
décadas (Pardo, 20089a; Cejudo, 2008a; Loaeza, 2008; Dussauge, 2009). La
cuarta idea es que esta logica de cambio institucional {comprensible v qui-
zd hasta indispensable en su momento) sera insuficiente en la siguiente
etapa de “refinacion, ajustes v cambios incrementales”, en la que importa-
ran cada vez mas los recursos v la participacion de cindadanos, organiza-
clones sociales y expertos académicos. Subvace a todo lo anterior la idea de
que el verdadero signilicado de los cambios ocurridos entre 1982 vy 2000
solo puede comprenderse cabalmente al pensar en “lérminos historicos”

(Pierson, 2004; Pollity, 2008); es decir, al entender que las transformacio-
nes politico-administrativas en materia de corrupcion y rendicion de cuen-
tas requieren periodos todavia mas largos para asentarse v demostrar sus

efectos reales. Finalmente, ¢l texto sugiere que las recientes reformas admi-
nistrativas prapuestas por ¢l gobierno de Calderon avanzan en un sentido
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hasta cierto punto contrario a le hecho hasta 2009, lo cual puede implicar
retrocesos institucionales v administrativos importantes.

La estructura general del capitulo es la siguiente: la primera seccion re-
pasa brevemente las razones histéricas y algunas “mediciones” actuales que
ayvudan a entender los problemas de corrupcion y falta de rendicion de cuen-
tas en Meéxico. La segunda describe los principales cambios institucionales,
juridicos y administrativos en la materia. La lercera propone una valoracion
preliminar de los avances acluales y una agenda de acciones para el [uuro.
Finalmente, el texto cierra con un apartado de rellexiones sobre la logica de
las relormas anticorrupeion en México en los liimos tres decenios.

LAS DIMENSIONES DEL PROBLEMA

Para comprender la corrupcion gubernamental v la falta de rendicion de
cuentas en México resulta nril tomar en cuenta tanto algunos antecedentes
histéricos como algunas cifras recientes. Mientras que los primeros nos
sirven para comprender mejor los origenes de los problemas v su persisten-
cla temporal, los segundos nos ayudan a describir su situacion actual.

Herencias y tradiciones fnstitucionales

Como en lTa mayorfa de los pafses de la region, la vida politica mexicana si-
gue mostrando algunos rasgos de lo que podria llamarse la “tradicion admi-
nistrativa latinoamericana” (Méndez, 1997, Nef, 2003). Después de mas de
300 arios de predominio colonial, la construccion de los aparatos adminis-
trativos v el desarrollo de los sistemas juridicos del pais se basaron, original
e inevitablemente, en los principios del Estado espariol. Pero, junto con los
principios juridicos e institucionales, se trasladaren también algunas practi-
cas inflormales. que en el largo plazo han resultado dificiles de eliminar. Por
una parte, la simulacion en el proceso de aplicar las leyes, cuyo punto de
relerencia simbolico es la conocida [rase colonial del “obedézcase, pero no
se cumpla™. Por la otra, el “patrimonialismo”, es decir el uso discrecional,
privado, de los recursos del Estado por parte de los gobernantes en turno.
A las practicas anteriores hahrfan de sumarse las herencias de la revo-
lucion de 1910-1920. Ta formacion del Fstado posrevolucionario ubico,
como se sabe, al presidente de la Republica y al “partido de la Revolucion”
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en el centro de la vida politica del pais. Como consecuencia, se desarrolld
un régimen politico autoritario, en ¢l que las elecciones federales se convir-
tieron durante la mayor parte del siglo pasado en una mera formalidad. Ll
papel central del Cstado, con el Cjecutivo federal a la cabeza, supuso la
subordinacién de los poderes Legislativo v Judicial federales, de los gober-
nadores estatales v, por supuesto, de las estructuras burocraticas (Loaeza,
2008}. Dicho control politico restringis, a su vez, la competencia partidis-
ta-electoral y, sobre todo, limito el desarrollo electivo y la aplicacién impar-
cial de los esguemas institucionales de rendicion de cuentas.

Alo largo del siglo xx, las estructuras de la administracion publica fe-
deral se convirtieron en el centro de Ta vida politica del pafs (Pardo, 20094,
Arellano, 2008), con importantes consecuencias negativas. Se acenmud el
uso discrecional de los recursos publicos, los programas sociales v 1os pues-
tos administrativos, ya fuera para fines politico-electorales, para uso priva-
do o para recompensar a amigos, colegas v hasta familiares. Se constituye-
ron numerosos “‘equipos” o “camarillas” {grupos de funcionarios formados
alrededor de algun personaje con futuro politico), lo cual afectd el proceso
de profesionalizacion administrativa v provocé una vision de los recursos
pablicos comoe propiedad grupal. Esta logica politica desembocd, ademas,
en la consolidacion de una subeultura administrativa alejada de los princi-
pios “weberianos™ de organizacion burocrdtica racional (Merino, 1996
Arellano, 2000). Asi, en Tugar de lealiad institucional o criterios merilocri-
ticos, la vida organizacional giro (y en parte sigue girando) en tomo a leal-
tades personales/partidistas v disciplinas grupales. Ta experiencia profesio-
nal ¥ la formacién académica quedaron subordimadas a la afiliacidn politica
v al “patrimonialisino” de la época de la Colonia, a los que se agregaron el
“compadrazgo”, el “amiguismo” y el “nepotismo” de la “posrevolucion”.

“Mediciones” ¥ sintomas de la corrupcion

Las caracteristicas y rasgos polilico-administrativos mencionados suelen
citarse lo mismo en estudios académicos que en pldticas inlormales. Sin
embargo, a las anéedolas v experiencias personales, en anos recientes se
han sumado citras provenientes de encuestas, indices y demas esfuerzos
enfocados en “medir cientificamente” Ta corrupcion gubernamental (Kras-
tev, 2004; Gonzalez, 2006; Del Castillo, 2003; Reyes Heroles, 2003; Samp-
ford et al., 2006).
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Un primer conjunto de cifras relevantes puede encontrarse en los
resultados que México ha obtenido en el “indice de percepcion de la
corrupcion” (1pc), de Transparencia Internacional, publicado anualmente
desde 1995, Como se puede observar en la grafica 6.1, nuestro pais ha
obtenido calificaciones relativamente similarves todos los afios. Dichas
puntuaciones ubican a México lejos de la calificacion de 10 puntos, que
representaria a un pais sin corrupcion. Por el contrario, las calilicaciones
de nuestro pais (en el rango de 3 a 4 puntos) son mds cercanas al 0, es
decir, al universo de los paises en los que (segin la metodoelogia del 1c)
la corrupcion prevalece.

Aunque tiene muchas limitaciones metodologicas }-‘ en realidad no
mide niveles de corrupeion, sino “percepciones” sobre el fendmeno (Gal-
tung, 2006), el 1pC se ha converrido en una referencia internacional insus-
tituible. Por una parte, representa la opinién que ciertos sectores clave de
la comunidad internacional (empresarios, expertos) tienen sobre la inte-
gridad gubernamental de los paises calificados. Por otra, diversos actores
econdmicos ¥ politicos se basan en él para tomar decisiones de inversion,
para replantear preferencias de votacion y, también, para criticar el desem-
pefio de los gobiernos v su aparente inelicacia en materia de combate a la
corrupcion.

Un segundo conjunto de datos proviene de 1o que se ha denominado
“corrupcion burocrdtico-administrativa”, es decir, aquélla relacionada con
pagos tuera de Ta norma (Jas famosas “mordidas”), que los cludadanos rea-

O 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 ]

1995 1996 1857 1898 1885 2000 2000 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuente: elaboracion propia con datos de Transparencia Internzcional.

Grafica 6.1. Calificaciones de México en el indice de percepcion
de la corrupcién de Transparencia Internacianal.
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Cuadro 6.1. Corrupcion burocratico-administrativa en Méxica

Variable 2007 2003 2005 2007
Namrero de aclos de
COrrupcion 21467 890 9958879 10734 463 19565 217

Costo promedio
sproximado de los
sctos de corrupcian
(millones de pesos) 109 107 177 138

Costo total
(aproximado) de los
sctos de corrupeion
("mordidas")
(millones de pesos) 23 400 10 656 19000 27 000

Fuerle: elaboracion propia con cslos de la muees. Los coslos promecio se presentsn en nimeros
redonceacos.

lizan para obtener un servicio publico o agilizar un tramite. Cn este caso,
las cifras provienen de la Encuesta Nacional de Corrupcion y Buen Goler-
no (ExcpG), de Transparencia Mexicana, que busca medir ya no las “percep-
clones” de un determinado sectlor, sino las “experiencias” concretas de los
cludadanos de Lodo el pais con relacion a clertos servicios publicos.

Como se puede observar en el cuadro 6.1, los dalos de la £ncsG sobre
los niveles de “corrupcidn burocratico-administrativa”™ no resultan alenta-
dores: en las cuatro ocasiones en que la encuesta fue levantada, el numero
de actos de corrupeion v los montos agregados arrojaron cifras considera-
bles. Ademis, los andlisis derivados de la Encre han destacado que este tipo
de corrupcion “burocratico-adiministrativa” afecta directamente a un mayor
ndniero de ciudadanos, aparte de tener consecuencias regresivas sensibles
entre los grupos sociales de menores ingresos, para quienes la corrupcion
llega a representar hasta 18% de su ingreso.

Entre las explicaciones y [os determinismos

En su conjunto, este breve recuento olrece una imagen mas clara de la co-
rrupcion y la falta de rendicion de cuentas en México. La revision del pasa-
do, de las herencias institucionales, las practicas informales v los valores
politico-administrativos permite comprender mejor tanto los alcances de la
situacion actual como la profundidad y persistencia histérica de los proble-
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mas, incluso después de la transicion a la democracia. Por su pate, las cifras
de indices y encuestas nos ayudan a construir un diagnostico mas fino de las
diversas vertientes de la corrupcion, asi como a dimensionar sus enormes
costos sociales y econdmicos (Reves | leroles, 2003; Villoria, 2008).

Sin embargo, es necesario tomar con cautela los daros presentados. Por
una parte, la revision del pasado puede llevar facilinente a una vision deter-
minista, en la que se considere que las cosas (corrupcion, [alta de rendicion
de cuentas) no pueden cambiar “porque siempre han sido asi”. En el anali-
sis de las variables culturales y politicas puede ignorarse gue, como lo de-
muestran diversos casos internacionales (Spector, 2003, Banco Mundial,
1997}, si resulta posible transformar las instituciones, los incentivos y los
valores sociales, Por otra parte, hablar de “citras duras” en materia de co-
rrupcion es riesgoso, dadas las limitaciones conceptuales, metodologicas v
empiricas que acompafian el proceso de definicion-medicién de un feno-
meno que por su naturaleza se realiza “a escondidas” (Sampford et al.,
2006, Kalnins, 20035, Del Castillo, 2003; 11ill, Jaimes v Dussauge, 2009).
Las calificaciones de México en el 1pc, por ejemplo, apuntan a una estabili-
dad numérica que en realidad se presenta en el caso de todos los paises
incluidos en el indice (salvo contadas excepeiones} por la metodologia em-
pleada {Galtung, 2006; Gonzalez, 2000). En tluima instancia, la limitacion
esencial de estas aproximaciones es que olrecen una imagen parcial de la
realidad: la de un entorno burocratico en donde la situacion no cambia, los
politicos nunca rinden cuentas v los funcionarios siempre son corruptos. Y,
sin embargo, entre ¢l México de inicios de los ochenta v el de comienzos
del siglo xx1 mucho ha cambiado.

REFORMAS ANTICORRUPCION
Y PRO RENDICION DE CUENTAS

Durante las altimas tres décadas se ha desarrollado una serie de relormas
para combatir la corrupceion y reforzar la rendicion de cuentas en el ambito
lederal. Dichos cambios han side en buena medida producto de diversas
translormaciones politico-administrativas mayores, como la competlencia y
alternancia politico-electorales, el tortalecimiento de la division de poderes,
lg reestructuracion econdmica del Estado y su sector parvaestatal, la descen-
tralizacion administrativa y la participacion activa del gobierno mexicano
en diversos foros internacionales {Guerrero, 2002a, 2002h; Cejudo, 2006,
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Pardo, 2009a}. Asimismo, los cambios han venido acompafnados (v han
sido reforzados) por la participacion de las organizaciones sociales, los me-
dios de comunicacion y los expertos académicos, quienes vigilan y critican
cada vez con mavor asiduidad v libertad el desemperio de funcienarios e
instituciones publicas.

Dado que dichas transformaciones politico-administrativas se revisan
con detalle en la introduceion y olros capitulos de este volumen, los si-
guientes wes apartados tratan solo de sintetizar las principales relormas
anticorrupcién/pro rendicidn de cuentas, agrupandolas en Lres grandes ru-
bros: cambios institucionales, juridicos v administrativos. Aqui se olrece
una vision fundamentalmente descriptiva de los cambios y sus objetivos/
supuestos, mientras que la siguiente seccion presenta algunos comentarios
criticos,

Los cambios institucionales

Entre los cambios mas importantes de afios recientes debe destacarse, en
primer lugar, la construecion de un conjunto de nuevas instituciones pu-
blicas dedicadas a desarrollar e implementar principios, lineamientos y ru-
Linas administrativas de combale a la corrupcion y [ortalecimiento de la
rendicion de cuentas. Este apartado se concentra en la Secretaria de la Fun-
cion Publica (skr}, Ta Comision Nacional de Tos Derechos Humanos (CR1H)
v la Auditoria Superior de la Federacidon (ase), mientras que ¢l Instituto
Federal Flectoral (1FE), el Instituto Federal de Acceso a la Tnformacion Pa-
blica Gubernamental (1Far} v ¢l Consejo Nacional de Evaluacion de la Poli-
tica de Desarrollo Social (Coneval) —instituciones igualmente relevantes
en materia de rendicion de cuentas— son analizados en profundidad por
Olros autores en este mismo libro.

La Secretaria de la Funcidn Pablica

Laske [ue creada en 1982 como Secretaria de 1a Contraloria General de la
Federacion (Secoget) (Pardo, 2009a; Lopez Presa, 1998). La entonces Se-
cogef forma parte central de la estrategia de “renovacion moral de la so-
ciedad” del gobierno de De la Madrid para responder a la crisis de con-
fianza ciudadana originada por los muy publicitados casos de nepotismo
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y corrupeién de gobiernos previes (Cejudo, 2003). La Secoget se planted
como una institucion orientada a mejorar el control interno en la estruc-
tura administrativa del Poder Ljecutivo, para lo cual concentrd en una
misma linea de mando las diversas areas de supervision v evaluacion (con-
tralorias internas, comisarios} que va existian en las dependencias v enti-
dades federales (Pardo, 2009a). Durante el gobierno de Ernesto Zedillo,
la Secogel se translormo en la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo (Secodam? (16943, El cambio de nombre implicéd un au-
mento en las [unciones y actividades institucionales, pues al control in-
terno habrian de sumarse responsabilidades de modernizacion adminis-
trativa (diseno de indicadores de desempeno, simplificacion de tramites
y servicios, gestion de la calidad, entre otras). Este doble perfil {control
interno/modernizacion administrativa) se acentuaria ain mds en 2003,
cuando la Secodam se convirtia en la Secretaria de la Funcion Publica,
encargada de liderar nuevas responsabilidades, como la implementacién
del servicio profesional de carrera.

La sTP podria considerarse el equivalente de las “agencias anticorrup-
cién” de otros paises (Hong Kong, Francia, Argentina; véanse acnt, 2003b,
2008}, Aunque ha carecide de la independencia politica y las mismas [acul-
tades legales de algunas de ellas para perseguir delitos cometidos por los
servidores piblicos (Meagher, 2004; Maor, 2004), 1a skp posee una serie de
aurtbuciones en el drea administrativa que resultan indispensables para pre-
venir y combatir la corrupcion y fortalecer la rendicion de cuentas en ¢l
ambito federal. Primero, la ser ha coordinado las acciones de control inter-
no del gobierna federal con base en una amplia ved de organos intermos de
vigilancia y contral (one). Por medio de programas de auditorfa anuales v
otras auditorias especificas, los 0ve supervisan que las instituciones v los
servidores publicos federales cumplan con las normas v los principios juri-
dicos que regulan el uso de los recursos puiblicos federales. Segundo, desde
2000 la ste también ha encabezado los trabajos de la Comision Intersecre-
tarial para la Transparencia v el Combate a la Corrupcion (circc), por me-
dio de la cual se han desarrollado wanio programas preventivos anticorrup-
cion, que responden a las caracleristicas especilicas de cada institucion
lederal, como acuerdos intersecretariales de aplicacion general en el gobier-
no federal ("Blindaje electoral”, por ejemplo). Finalmente, Ta skr es la
entidad que ha hjado los criterios, procedimientos v reglas que todo ¢l
gobierno federal debe seguir en materias tan diversas como las adquisicio-
nes v obras publicas, las sanciones a los servidores publicos, las declaracio-
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nes patrimoniales, la evaluacion de la gestion publica y la profesionaliza-
cion de los servidores publicos {Secretaria de la Funcién Pablica, 2003).
Ahora bien, debe apuntarse que la propuesta presidencial de septiembre de
2009 (por medio de la cual se sugiere eliminar la ste) abre un margen de
incertidumbre sobre come v en qué condiciones instirucionales habran de
administrarse en el futuro préximo las actividades de prevencion y sancion
de la corrupeion.

La Comision Nucional de los Derechos Humadnos

La cNDR fue creada el 6 de junio de 1990, durante ¢l gobierno de Carlos
Salinas. Como en el caso de la Secogef-srp, la creacion de Ta cnpH puede
entenderse como una respuesta politica del Ejecutivo federal a la necesidad
de fortalecer la legitimidad de su gobiemo tras un proceso electoral com-
plicado (Pardo, 2009a). Pero también podria mirarse como un mecanismo
por el cual el Ejecutivo federal traté de expresar un “compromiso creible”
ante la comunidad internacional en materia de proteccion de los derechos
humanoes. Aunque originalmente adscrita a la Secretaria de Gobernacion
(primere como direccion general vy luego como organismo descentraliza-
do), desde septiembre de 1999 la <xpH ha tenido autonomia constitucional
(operativa y presupuesiarial, patrimonio propio y personalidad juridica.

La misién institucional de Ta cnon es proteger los derechos humanos,
en particular con relacion a las acciones u omisiones de las autoridades
publicas. A lo Targo de estos anos, la cvpH se ha ido consolidando como
una institucion politicamente independiente, que contribuye a fortalecer la
rendicién de cuentas del Cjecutivo fedeval en por lo menos tres sentidos,
Primero, sus recomendaciones obligan a las instituciones gubernamentales
a detallar v explicar mejor sus decisiones y acciones, ademas de que even-
tualmente pueden servir como hase para promover la sancién de ciertos
servidores publicos. Segundo, aungue la cnpH carece de [aculiades para
sancionar directamente a las instituciones o [uncionarios, sus mecanismos
de denuncia publica constituyen una especie de “sancion indirecta” en tér-
minos de imagen y legitimidad pablica. Tercero, la awonomia con la que Ta
CNDH se ha expresado sobre temas polémicos de la vida politica del pafs
(por medio de sus “recomendaciones generales”) pareciera mostrar su im-
portancia como mecanismo adicional de control preventive del desempetio
de las instituciones federales (Ackerman, 2007a).
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La Auditoria Superior de la Federacion

La asT fue creada por medio de una reforma constitucional el 30 de julio de
1999 (complementada con la Ley de [scalizacion Superior de 2000, a su vez
reformada en mayo de 2009) para suceder a la Contaduria Mayor de Hacienda
{cvin) de la Camara de Diputados (Mena, 2006; Ackerman, 2007a). Los orige-
nes y el disefio institucional de la asr pueden entenderse como producto de
dos logicas de cambio: por un lado, la intencion del gobierno de Zedillo de
modernizar la estructura y atribuciones de la entidad [iscalizadora para acer-
carla alos modelos internacionales mds reconocidos (Pardo, 2009a) v, por otro,
el interés del Poder Tegislativo de ampliar las tacultades de vigilancia de Ta
nstitucion a fin de reforzar su capacidad de control sobre el Fjecutivo federal.

14 ask estd facultada para, entre otras cosas, realizar auditorfas “rradiciona-
les”™ (de cumplimiento de normatividad o contables), pero también evaluacio-
nes de resultados ¥ auditorias de desemperio; fiscalizar el ejercicio de los recur-
sos federales por parte de las nstinuciones del gobierno federal, asi como los
transferidos a gobiernos estatales o municipales, universidades publicas o per-
sonas fisicas o morales, v fincar responsabilidades a los servidores publicos. Por
medio de sus diversas auditorias, recomendaciones y observaciones al desem-
perio de la administracion publica lederal, 1a asi- ha ido adquiriendo un papel
cada vez mds importante en cuanto al control de la discrecionalidad en el ejer-
cicio de los recursos pablicos lederales (Merino, 2008a, 2008b; Mena, 2000).

Los cambios juridicos

Ademas de los importantes cambios institucionales anteriores, en el periodo
1982-2009 se han ido intreduciendo (o reformado sustancialmente) diver-
sas legislaciones, principios juridicos ¥ modificaciones constitucionales que
tienen una vinculacion directa con el control de la corrupeién, la rendicion
de cuentas y la transparencia gubernamental. Mas alla de sus posibles limi-
Laciones técnico-juridicas y praciicas actuales, la aprobacion de este conjun-
to de normas es signilicativa en tanto que el primer paso para prevenir o
sancionar actos corruplos o arbitrarios es, simple y sencillamente, tpilicar-
los de manera legal como tales (ocng, 2005b). El cuadro 6.2 sintetiza las
principales inmovaciones juridicas de los altimos tres decenios (asf como las
variantes o “tipos” de corrupcion que han tratado de erradicar}, mientras
que el resto de la seccion se dedica a analizarlas brevermente.
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Cuadro 6.2. Legislaciones federales en materia de control
de la corrupcion y rendicion de cuentas

Ley

“Tipos de corrupcion” que pretenden limitar las normas

Ley de Responsabilidades de los
Servidores Publicos [ Ley Federsl de
Respansabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos

Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos vy Servicios del
Sector Publico [ Ley de Obras
Publicas v Servicios Relacionados con
las Mismas

Ley del Servicio Profesional de
Carrera en la Admrinistracion Publica
Federal

Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica
Gubernatrental | Reforma al articulo
sexto constitucional

Convenciones internacionales
Reforma constitucional en

contabilidad, gasto publico y
fiscalizacion

Nepatisma

Uso indebido de los recursos publicos
Enriguecimienta ilicito

Abusas de autoridad

Conflictos de intereses

Favoritisma
Sobornos

"Amiguismo” v "compadrazgo”
Politizacion de la gestién de personal

Secrecia { Asimetrias de informacion
Destruccian de informacian publica
Uso politico de los recursos piblicas

Cohecho en transacciones comerciales internacionales
Blanqueo de dinero

Uso discrecional a politico-electoral de los recursos
publicos

Asimetrias de informacion [ Ausencia de rendicion
de cuentas

Fuente: elacoracian propia.

Responsabilidades de los servidores publicos

Una primera drea de reformas legales se relaciona con las “responsabilida-
des de los servidores publicos™ (Secretaria de la Funcion Publica, 2003,
Pardo, 2009a; 1.6pez Presa, 1998). Aunque ¢l tema habia sido tocado en
diversos ordenamientos juridicos desde el siglo x1x, en las ultimas déca-
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das se han realizado dos reformas juridicas Tmportantes, Ta primera es
del 31 de diciembre de 1982, cuando se publico la Ley lederal de Res-
ponsabilidades de los Servidoves Publicos (junto con una serie de refor-
mas al Cédigo Penal), como parte también del programa de “renevacion
moral de la sociedad” de De la Madrid. La ley establecié por primera vez
una distincion juridica entre las responsabilidades civiles, politicas, pena-
les v administrativas; subsumio los términos anteriores de “empleados” y
“luncionarios” en el de “servidores publicos™; agregd a la legislacion san-
ciones como la amonestacion y el apercibimiento pablicos o privados, y
laculto a la entonces Secogel como autoridad para imponer sanciones. En
segundo lugar, la ley introdujo en su articulo 47 un conjunto de “obliga-
ciones, para salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad v
eficiencia® de los servidores ptablicos. Fntre ellas destacaba, por ejemplo,
la prohibicion explicita del “nepotismo”, es decir, la contratacion de fami-
liares en puestos publicos (o la intervencion para tal in) por parte de los
servidores publicos, la cual habia sido practica comun en sexenios ante-
riores. En tercer lugar, la ley establecid el régimen de declaracion patri-
moenial anual (vigente hasta nuestros dias) para verificar la relacién que
existe entre las propiedades de los servidores publicos v sus ingresos gu-
bernamentales.

Por otra parle, ¢l 13 de marzo de 2002 se publico la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pablicos (Lrrase), que
s0lo se centra (como lo indica su nombre) en las responsabilidades admi-
nistrativas, dejando fuera de su cobertura las civiles, penales v politicas.
Fntre otros cambios, la LFrase establecié que la ske deberfa emitiv un codigo
de ética para orientar la actuacion de los servidores publicos; introdujo
excepeiones al secreto hancario para que, durante las investigaciones de la
situacion patrimonial de los servidores publicos, la stp pueda tener acceso
a informacion financiera de cualquier tipo, y abris la posibilidad de que las
declaraciones patrimoniales pudieran ser presentadas por medios magnéti-
cos. Finalmente, si bien la LFrase recupera en su articule 8 la logica de las
obligaciones establecidas en el articulo 47 de la legislacion anterior, agrega
nuevos principios, como el de “rendir cuentas sobre el ejercicio de las [un-
ciones que lenga conleridas v coadyuvar en la rendicion de cuentas de la
gestion publica federal” (frace. TV), v el de “conflicto de intereses™ (frace.
XIT), que se presenta “cuando los intereses personales, familiares o de ne-
gocios del servidor publico puedan afectar ¢l desempeno imparcial de su
empleo, carge o comision”,
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Adguisiciones y obras publicas

Aunque con antecedentes desde la década de los sesenta, cuando se consi-
derd necesario reforzar los controles sobre las construcciones y obras pu-
blicas en general {Pardo, 2009a), en el ultimo atio del gobierno de Zedillo
(4 de enero ce 2000) se publicaron la Ley de Adquisiciones, Arrendamien-
Los v Servicios del Sector Publico (Laassp), v la Ley de Obras Publicas v
Servicios Relacionados con las Mismas (LOPSrMY.

Como su nombre lo dice, la Lassse regula *las acciones relativas a la pla-
neacion, programacion, presupuestacion, contralacion, gasto y control de lag
adquisiciones y arrendamientos de bienes muebles y Ta prestacion de servicios
de cualgquier naturaleza” (art. 1), Entre otros aspectos, la ley estahlece como
regla general que las adquisiciones gubernamentales se realicen por *licitacio-
nes publicas, mediante convocatoria publica” (es decir, concursos abiertos,
art. 27), en condiciones de tiempo v forma que impidan beneficiar a cual-
quier participante (art. 26). Asimismo, la Laassp introduce la posibilidad de
emplear medios electrénicos para difundir v conducir los procesos de adeui-
siclones (art. 26), v promover tanto la eficiencia como la transparencia de
dichos procesos (como ha sido el caso del sistemna “Compranel™ <wwwcom-
pranet.gob.mx). Por su parte, la Lorsku regula las obras publicas, es decir, “los
Lrabajos que tengan por objelo construdr, instalar, ampliar, adecuar, remode-
lar, restaurar, conservar, mantener, modilicar y demoler bienes inmuebles”
publicos (art. 17, Aungue limitada al ambito antes mencionado, Ta1orskm si-
gue una estructura similar a la de 1 assse, con una deseripeion detallada sobre
como conducir las licitaciones y demas contrataciones de obra publica.

Ademds, desde diciembre de 2004 (por recamendacion de la organizacion
Transparencia Mexicana, capitulo nacional de Transparencia Internacional) se
introdujo la figura juridica de los llamados “testigos sociales” en los procesos de
adquisiciones y contrataciones de obra publica. Los “testigos sociales™ son “per-
sonas de reconocido prestigio e intachables antecedentes” (Secretaria de la Fun-
cion Publica, 20035: 166), quienes son invitados como observacores para ates-
tiguar la legalidad, transparencia e integridad de los procesos de contralacién.

Profesionalizacion administrativa

Otra drea de reforma juridica reciente es la profesionalizacién de servidores
publicos federales. Aunque durante el siglo xx hubo diversos intentos en la
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materia v se establecieron sistemas de carrera en unas cuantas organizacio-
nes publicas federales (Pardo, 2003; Martinez, 2003}, no fue sino hasta el
10 de abril de 2003 cuando se public la Ley del Servicio Profesional de
Carrera en la Administracion Pablica Federal (1spC), después de un amplio
proceso de debate entre legisladores, académicos, funcionarios v expertos
internacionales {Méndez, 2008; Dussauge, 20053).

La tspe introdujo [ormalmente los principios de mérilo e igualdad de
oportunidades como base para el reclutamiento, retencion y promocion de
los servidores publicos [ederales en los puesios de enlace administrativo,
jele de departamento, subdirector de drea, director de drea, director general
adjunto v director general, que actualmente representan alrededor de
40 000 plazas del gobierno federal. Laley del spe describe seis subsistemas
de gestion de recursos humanos: plancacidn; ingreso; evaluacion del des-
empeno, desarrollo profesional, capacitacion v certificacion de capacida-
des; sanciones, y control v evaluacion, los cuales practicamente abarcan
todos los aspectos de la carrera profesional de los funcionarios. Como se
discute con mavor amplitud en otro capitulo, esta reforma ha buscado pro-
fesionalizar la funcion publica vy brindar mavor claridad a los servidores
publicos sobre el desarrollo de sus carreras. Asimismo, la creacion del spc
ha buscado objetivos politico-administrativos adicionales, como garantizar
una memoria institucional en las organizaciones publicas y lerminar con el
“amiguismo” y la distribucion politizada de los puestos publicos.

Transparencia y deceso a la informacicn publica

Los principios juridico-administrativos de la “transparencia” v el “acceso a
la informacién” se han consolidado recientemente en la agenda publica
nacional e internacional, en la medida en que las llamadas “leves de trans-
parencia” se han visto como mecanisimos utiles para fortalecer la rendicion
de cuentas de los servidores publicos y prevenir o develar actos de corrup-
cion (Roberts, 2006 Banisar, 2006: ocot, 2005a). En el caso mexicano, la
consolidacion del tema ha venido sustentada, ademds, por una amplia par-
licipacion de organizaciones sociales ¢ instituciones académicas (Concha,
Lopez Avllon y Tacher, 2004; Fox et al., 2007; Merino, 2005).

Fn esta dreq, destaca la publicacion de la Tey Federal de Transparencia
v Acceso a la Informacion Pablica Gubernamental O Frara) (11 de junio de
2002}, que wata de introducir una nueva légica de funcionamiento en el
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sector publico federal (T.opez Ayllan, 2006). Ta ley sefiala que la informa-
cion del gobierno es publica por regla general v sélo puede mantenerse
como “reservada” o “confidencial” en situaciones excepcionales. Asimismo,
establece una serie de “obligaciones de transparencia”, es decir, un conjun-
to de datos e informacion minima que todo “sujeto obligado” debhe poner a
disposicion del publico, sin necesidad de que alguien la haya solicitado. La
LFTAlPG introduce los procedimientos para solicitar la inlormacion y los
mecanismos para reclamarla cuando ésta no es entregada (o lo es, pero de
manera inadecuada o incompleta), y da origen al Instituto Federal de Acce-
s0 4 la Informacion Pablica Gubernamental (kA como autoridad en la ma-
teria, con lo cual crea un organismo adicional en la estructura federal “ho-
rizontal” de rendicion de cuentas (O'Donnell, 1998; Cejudo, 2006).

Por otra parte, ¢l 20 de julio de 2007 se publicé la reforma al articulo
sexto constitucional, que establece el acceso a la informacion publica como
derecho constitucional v vuelve obligatoria su implementacion en los 6rdenes
de gobierno estatal y municipal del pais (Salazar, 2008; Carbonell, 2007).
Como se discute con mayor amplitud en otro capitulo, la reforma introdujo
también la obligacicon de que todos los gobiernos estatales ¥ municipales pre-
serven sus documentos en archivos actualizados, generen “indicadores de ges-
U6én" y tengan sistemas electronicos para [acilitar el acceso a la inlormacion.

Convenciones tnternacionales anticorrupcion

Ademas de las reformas mencionadas, en los tltimos anos ¢l gobierno fe-
deral ha firmado tres convenciones internacionales: la Convencidn Intera-
mericana contra la Corrupcion de la ora (firmada por el gobierno federal el
26 de marzo de 1996 v ratificada por el Senado de la Republica el 27 de
mayo de 1997), que tiene como ohjetivo fundamental “promover v fortale-
cer el desarrollo, por cada uno de los Estados Partes, de los mecanismos
necesarios para prevenir, deteclar, sancionar y erradicar la corrupcion™ En-
Lre owos elementos, la convencion describe medidas preventivas que los
paises deben adoptar (sistemas de contratacion de personal elicientes, sis-
temas de recaudacion adecuados, drganos superiores de control} y senala
un comjunto de principios para que los paises hrmantes cooperen en la
investigacion de actos de corrupcion.

ILa Convencion para Combatir el Cohecho de Servidores Pablicos Extran-
jeros en ‘Iransacciones Comerciales Internacionales de la ocpE (hirmada por el
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gobicrmo federal el 17 de diciernbre de 1997 y ratificada por el Senado de la
Republica el 22 de abril de 1999) tene un enfoque mas especifico: lograr que
los paises signatarios tomen “las medidas necesarias” para evitar v, en su caso,
castigar el delito de “cohecho en transacciones internacionales”. Lste se pre-
senta cuande “cualcuier persona intencionalmente ofrezca, prometa o efectie
un pago indebido u otra ventaja, sea divectamente o a través de intermediario,
a un servidor piblico extranjero en su benelicio 0 en el de un tercero, a fin de
que ese luncionario actiie o deje de hacer, en cumplimiento de sus deberes
oliciales, con el propdésito de obtener o mantener un negocio o cualguier otra
ventgja indebida, en la realizacion de negocios internacionales”™ (art. 1). Tos
Pafses signatarios estan obligados a adecuar sus legislaciones penales y conta-
bles para fortalecer la deteccion y sancion del cohecho, ast como a cooperar
en casos de extradician relacionados con el cohecho internacional.

Iinalmente, la Convencién de las Naciones Unidas contra la Cornrup-
cion (o Convencion de Mérida, firmada por el gobierno federal el 9 de di-
ciembre de 2003 y ratificada por el Senado de la Republica el 20 julio de
2004} es el instrumento juridico mas completo v complejo de los tres, con
una cobertura geogrifica y tematica mucho mas amplia. Ademads de abarcar
los temas considerados por las otras convenciones, ésta resalta la necesidad
de colaboracion entre los sectores puiblico, privado v social en el combale a
la corrupeion, e introduce principios y mecanismos claros para que los re-
cursos conliscados en procesos relacionados con actos de corrupeion pue-
dan ser repatriados al Estado propietario de los mismos.

Contabilidad, gasto publico v fiscalizacion

Un ultimo tema que valdria la pena mencionar en esta seccion es el relacio-
nado con la reforma constitucional en materia de contabilidad, gasto publi-
co v fiscalizacién (7 de mayo de 2008). Entre los objetivos de la reforma
destacan los siguientes (Merino, 2008h): primero, la construccion de un
“Presupuesto basado en Resuliados™ (vinculado al nuevo “Sistema de Eva-
luacion del Desemperio™, en el que se plantea gue los recursos sean distri-
buidos con relacion a objetivos, metas ¢ indicadores estratégicos (Secretaria
de Hadienda y Crédito Publico, 2008); segundo, ¢l fortalecimiento de la
fscalizacion de los recursos publicos por medio de érganos de auditoria
estatales con mavares atribuciones, independencia y capacidad técnica, v
tercero, la homologacian de los sistemas de contabilidad publica de todos
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los gobiernos del pais, para promover la transparencia ¥ rendicion de cuen-
tas en la administracion de los recursos publicos.

Los cambios administrativos

Finalmente, una tercera linea de cambios en materia de combate y preven-
cién de la corrupcion y de lortalecimiento de la rendicién de cuentas en el
ambito lederal se encuentra en diversos programas administrativos [edera-
les. Bl cuadro 6.3 sintetiza algunas de Tas herramientas que el gobierno fe-
deral ha puesto en marcha en las Wtimas tres décadas y que se describen en
este apartado.

Auditorias, controles y programas preventivos

Los programas de auditoria y control interno implementados por la Secogef-
Secodam-srr desde el gobierno de De la Madrid han sido un componente
esencial de las estrategias anticorrupeion (Lopez Presa, 1998; Secretaria de
la Funcion Pablica, 2005, 2008b). El uso de estas herramientas de control
pareciera sustentarse en una premisa basica: al aumentar el nimero (y cali-
dad) de auditorias, controles o acciones preventivas, mayores serdn las pro-
babilidades de prevenir o descubrir (y en su caso sancionar) los casos de
corrupcion v, por lo tanto, los servidores publicos tendran menos incenti-
vos para cometerlas, Fn este sentido, las acciones se velacionan, en huena
medida, con las ideas tedricas del modelo “agente-principal”, sobre las cua-
les se ha construido buena parte de las estrategias internacionales en la
materia (Klitgaard, 1988, Rose-Ackerman, 2001; Banco Mundial, 1997).
En términos concretos, valdria la pena destacar seis grandes lineas de
trabajo. Primero, desde las “Bases generales para la realizacién de audito-
rias” de 1982 hasta las "Normas generales de control interno” en 2007,
buena parte del trabajo de los organoes internos de control (0i¢) coordina-
dos por la sk se ha concentrado en auditar el ejercicio de los recursos pu-
blicos, la aplicacion de la normatividad, el desarrollo de sistemas de control
interno vy el desempeno de las organizaciones publicas federales. En los
ultimos afios se ha agregado, ademas, la contratacion de auditores externos
para realizar auditorias financieras y contables en entidades paraestatales y
organos desconcentrados. Segundo, desde el gobierna de Zedillo se han

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



228 POILITICAS PLALICAS

Cuadro 6.3. Programas administrativos anticorrupcion
v "supuestos causales” en los que se basan

Tipos de programas

“Supuestos” sobre la corrupcion
en los que se basan los progromas

Auditorias, controles y programas
preventivas

Simplificacion administrativa y
regulatoria

Contraloria social

Uso dc teenologias de informracion

Educacion vy scnsibilizacion civicas

Incrementsr la frecuencia de las revisiones sumenta
las probabilidades de descubrir actos de corrupeidn

Incrementsr las controles preventivas sobre los
reeursos publicos (incluyende tiempos clectoralces)
rcduce las probabilidades de gue los mismas sc
uscn con fines personales o politicos

Reducir las ctapas de los tramites o puntos de
contacto disminuyc las posibilidades de cxtorsion
y de "maordidas”

Aumentar el nurrero de actores vigilantes reduce los
margenes de diserecionalidad ¢ incrementa las
cxigencias de rendicion de cuchtas

Disminuir los contactos entre funcionarios
y ciudadanos disminuye las posibilidades de
carrupcian

Digitalizar o automatizar los scrvicios reduce las
oportunidades de que sc tomen deeisiones
discreeionales

Scnsibilizar a los ciudadsnos sobre los costos
de la corrupcion reduce su propension a cometer
actos corruptos

Fortalceer la cultura civica cantribuye a construir
una socicdad menes tolerante a la corrupcion

Desarrollar la formacian ética de los funcionarios
disminuyc su dispesicion a cameter actos de
carrupcian

Fuente: elaboracion oropia.

realizado programas de “usuario simulado”, por medio de Tos cuales funcio-

narios “encubiertos” realizan tramites v servicios publicos en los que se

sospecha que se estan cometiendao actos de corrupcion. Tercero, desde me-
diados de los noventa y hasta las recientes iniciativas del gohiermo de Cal-
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deron en torno al “Programa de Mejora de la Gestion”, el “Sistema de Fva-
luacién del Desempenio” y el “Presupueste basado en Resultados”, el disefio
de indicadores de gestion se ha impulsado de manera sostenida para favo-
recer el control administrativo v la rendicién de cuentas al publico, asi como
para vincular mejor las actividades institucionales, los objetivos de politica
publica ¥ las metas presupuestales. Cuarto, a partir del sexenio de Vicente
Fox se han empleado nuevas herramientas de diagnéstico, como los “Mapas
de Riesgos de Corrupeidn” o los *Programas Operativos de Transparencia v
Rendicion de Cuentas™ de la cricc, para deteclar cudles areas, procesos y
lemas institucionales son particularmente “delicados”™ en materia de corrup-
cion y para desarrollar un conjunto de acciones preventivas al respecto.
Finalmente, desde ¢l proceso electoral de 2006 se han impulsado progra-
mas de “blindaje electoral”, por medio de los cuales se combinan acciones
de control, prevencion y difusion especificamente orientadas a evitar el uso
de recursos publicos con fines politico-electorales (pyum, 2007; Diaz y Dus-
sauge, 2006; Secretaria de la Funcion Publica, 2008¢).

Stmplificacién administrativa y regulatoria

Uno de los temas que ha permanecido en la agenda desde el sexenio de Sa-
linas es la simplilicacion administrativa v regulatoria. Tos programas de este
tipo han partido del supuesto de que entre mas complicados son los trami-
tes que ¢l ciudadano debe realizar para abriv negocios w obtener servicios
publicos, mas posibilidades hay de que sea extorsionado por los servidores
publicos. La agenda de reforma regulatoria ha estado vinculada, ademas, a
diversas tendencias internacionales de “desregulacion” interna (Banco Mun-
dial, 1997 ocpE, 2005a).

Alo largo de estos afios se han desarrollado, entre otros, programas de
simplificacién de tramites y servicios publicos para reducir el numero de
elapas en los procesos; “ventanillas tnicas” para que los ciudadanos no ten-
gan que acudir a diversas olicinas gubernamentales por un mismo (ramite;
inventarios y registros de rdmites y servicios para detectar y eliminar dupli-
cidades; comités de mejora regulatoria interna para depurar las marcos juri-
dicos de las propias instituciones federales, y, en tiempos recientes, el pro-
grama “Lenguaje Claro” (antes “Tenguaje Ciudadano™, orientade a depurar
la redaccion de los documentos oficiales para facilitar su comprension (Se-
cretaria de la Funcién Pablica, 2005, 2008a).
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Contraloria social

Otro tema que ha permanecido en la agenda anticorrupcion desde los
ochenta es la “contraloria social”, es decir, el involucramiento de ciudada-
nos ¥ organizaciones sociales en acciones de vigilancia v control de la ges-
tion publica (Hevia, 2006; Llerenas, 2007 Pardo, 2009b). Estos programas
han partido del supuesto de que entre mas actores vigilen el desemperio
gubernamental desde *[uera”, menores serdan los riesgos de corrupcion vy
mayores las exigencias de rendicion de cuentas.

Con orfgenes en el gohierno de Salinas, cuando la supervision ciuda-
dana se utilizaba para dar seguimiento a la implementacion del programa
“Solidaridad” (Pardo, 2009a), 1a controlaria social, como actividad requeri-
da formalmente, se encuentra en la Ley General de Desarrollo Social, la Ley
de Fomento a las Actividades Desarolladas por las Organizaciones de la
Sociedad Civil y las reglas de operacion de los programas sociales federales.
Ademas, el reciente “Programa Nacional de Rendicion de Cuentas, Trans-
parencia y Combate a la Corrupcion 2008-2012" destaca el fortalecimiento
de la contraloria social como uno de sus objetivos prioritarios (Secretaria
de la Funcion Publica, 2008b).

Entre algunos ejemplos practicos que puecen citarse se enclientran el
Sistema Integral de Contraloria Social de 1a srr, por medio del cual se ha
coordinado (junto con organizaciones sociales de estados v municipios) la
ditusion ciudadana de las reglas de operacion de Tos programas publicos;
la capacitacion sobre gestion de programas de vigilancia; el desarrollo de
sistemnas de quejas y denuncias, v 1a evaluacion de la satisfaccion ciudada-
na. Asimisme, desde el gobierno de Fox diversas organizaciones sociales
¢ instituciones académicas han desarrollado ejercicios de “monitoreo ciu-
dadano”, que han consistido en evaluar el desempetio de las organizacio-
nes v programas publicos desde una perspectiva no gubernamental (Beza-
res et al., 2007).

Tecnologias de thformacion

En las altimas tres décadas también se ha incrementado el uso de herra-
mientas informaticas y programas electronicos para fomentar la transpa-
rencia ¥ la rendicion de cuentas. Ademas de Tos ahorros v la ehciencia
(presupuestales, de oportunidad) que las nuevas tecnologias de la informa-
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cion pueden apartar, su mayor usa pareciera relacionarse con la idea de
que entre Menos contactos existan entre los servidores publicos v los fun-
cionarios, menores seran las probabilidades de que se comertan actos de
corrupcion o se tomen decisiones discrecionales.

Entre otras experiencias relevantes, pueden citarse las signientes: el
programa “Compranet” {<www.compranet.gob.mx> | diseriado en su primera
version en 1996), que ha buscado automatizar los procesos de compras v
licitaciones de bienes, servicios, arrendamientos v obras publicas del go-
bierno [ederal; los sitios Portal Ciudadano (<www.gob.mx=) y Tramilanet
(cwwm tramitanel.gob.mx=), en los que se ha concentrado informacion de-
tallada sobre los programas del gobierno tederal y, en particular, sobre al-
gunos tramites puablicos comunes que pueden realizarse via electronica
(citas médicas, pago de servicios publicos, consultas de infracciones); jun-
to con la implementacion de la Ley de Transparencia, la puesta en marcha
tanto del Sistema de Solicitudes de Informacién de la Administacien Pa-
blica F'ederal (actualmente Infomex: <wwwinfomex.org.mxs), que permite
presentar v dar seguimiento a solicitudes de informacion hechas al golhier-
no federal, como del Portal de Obligaciones de Transparencia (<wwwpat.
gob.mx>). que permite consultar inlormacion agregada sobre las estructu-
ras organizacionales, [uncionarios, laculiades, servicios y demids obligacio-
nes de transparencia de las instituciones [ederales.

Educacion ética y sensibilizacion civica

Finalmente, en anos recientes el gobierno federal ha impulsado programas
de educacion érica ¥ campanas de sensibilizacion civica. Los primeros han
buscado fortalecer los valores profesionales de los servidores publicos,
mientras que las segundas han intentado explicar a la socledad cudles son
los costos reales de la corrupcion, para transformar las actitudes v los valo-
res sociales en torno al problema. Se trata de estrategias que responden a
una vision mas bien sociolégico-politica de los problemas de corrupcion v
de falta de rendicion de cuentas, distintas de la mayoria de las estrategias
descritas anteriormente.

Entre otros ejemplos pueden citarse la campana de dilusion “Para que
la transparencia dé [rulos, no des mas mordidas”; el concurso de dibujos
infantiles "Adios a las Trampas”, y los programas Radiosegundos y Cinermni-
nutos, que plantean dilemas éticos y eritican los actos de corrupeion mis
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comunes. Asimismo, durante el gobierno de Fox se imparticron numerosos
cursos de ética, rendicion de cuentas y transparencia entre estudiantes de
secundaria, universitarios y servidores publicos de diversos niveles jerar-
quicos (Secretaria de la Tuncién Publica, 2003). Finalmente, durante el
gohierno de Calderon se tiene planeado calificar las instituciones federales
por medio del “Indice de Fortalecimiento de una Cultura de Legalidad, de
Flica v Responsabilidad Publica”, que contempla impulsar la socializacion
del Codigo de Flica de la Administracion Pablica Federal v de los cadigos
de conducta institucionales especilicos (implementados desde el gobierno
anterior); introducir "mejores practicas” en areas como la responsabilidad
social o ¢l goblerno corporativo, v promover ¢l cumplimiento de los prin-
cipios planteados en lag convenciones anticorrupcion (Secretaria de la Fun-
cion Pablica, 2008b). Por supuesto, el desarrollo de estas acciones en lo
que resta del sexenio 2006-2012 dependera de como evolucione la pro-
puesta presidencial de eliminar la stp, institucién hasta ahora responsahle
de su implementacion.

AVANCES, LIMITACIONES Y RETROCESOS:
HACIA UNA AGENDA DE REFORMAS FUTURAS

El conjunte de cambios institucionales, juridicos y administrativos descri-
tos en la seccion anterior da cuenta de una actividad reformista muy am-
plia y continua 4 lo largo del tempo. Ahora bien, las preguntas que de
inmediato surgen son: jen qué medida dichos cambios han contribuido
realmente a reducir la corrupcion y fortalecer la rendicion de cuentas en
México?, ;como saberlo? o, puesto en otros términos, jcémo evaluar la
pertinencia y eficacia de las acciones impulsadas? Cstas son cuestiones fun-
damentales que, sin embargo, resultan dificiles de responder lo mismo
para el caso mexicano que para cualquier otra experiencia internacional. A
(in de cuentas, la evaluacion de politicas anticorrupeion es un lema com-
plejo, para el que Lodavia no existen metadelogias o estrategias convineen-
Les (0coe, 2005h; Gonzalez, 2006). Por ello, no extrana gue sean pocas las
valoraciones mds o menos sistenaticas de los avances realizados en nues-
tro pafs (Huerta, Salazar v Soria, 2005, Cejudo, 2000, Ackerman, 2006,
20074, 2007b; Pardo, 2009b).

Una primera alternativa de evaluacion serfa simplemente tomar los re-
sultados de las encuestas e indices de corrupeién como evidencia del éxito

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



COMBATE & LA CORRLPCION Y RENTUCION DF CLIENTAS 233

o fracaso relativo de las reformas gubernamentales implementadas. Fsta es
una estrategia que utilizan con frecuencia los medios de comunicacion vy no
pocos académicos, que puede resultar sencilla y, sobre todo, ilustrativa para
criticar la ineficacia gubernamental en la materia. Gl problema es que esta
via de analisis pierde de vista que los indices v las encuestas buscan “medir”
el fendmeno y no necesariamente tratan de evaluar las politicas implemen-
tacdas para combatirlo. Las metodologias en que dichas mediciones se ha-
san no permiten captar la elicacia de los esluerzos de relorma realizados
por los gobiernos, ni lampoco sirven para establecer vinculos claros entre
la persistencia de percepeiones o experiencias de corrupcion y las iniciati-
vas anticorrupeion impulsadas (Galtung, 2006; Gonzalez, 2006).

Por estas ¥ otras razones, en los altimos afos se ha planteado la posibi-
lidad de valovar los esfuerzos gubernamentales con base en las condiciones
institucionales que los pafses van construyendo para restringir la discrecio-
nalidad y los abusos administrativos, ¥ fornentar la integridad como base de
la vida publica. Csto es, en el desarrollo de lo que Transparencia Internacio-
nal (2000} llama “sistemas nacionales de integridad” v la ncor (2005h;
2008} denomina “infraestructura érica”. En esta segunda via de evaluacion,
el objetivo es contrastar las reformas implementadas con aquellas que los
expertos académicos, las organizaciones sociales y los organismos interna-
cionales consideran “adecuadas™, ya sea de acuerdo con las experiencias
historicas de los paises desarrollados (Estados Unidos, Francia, Reino Uni-
do) o con las reformas exitosas recientes (Hong Kong, Corea del Sur} {Ban-
co Mundial, 1997; Pope, 2003; Bhargava y Bolomgaita, 2004), Fn esta linea,
un primer paso para valorar los avances del ambito federal mexicano po-
dria ser comparar el “deber” (recomendaciones o “mejores practicas™) con
el “haber” (reformas implementadas), como se muestra en el cuadro 6.4.

[n este caso, tomando como base la descripcion de las paginas anterio-
res, puede ohservarse que buena parte de las reformas recomendadas inter-
nacionalmente ya han sido introducidas en el ambito federal mexicano. Por
lo tanto, podria decirse que en principio no quedan muchas mas relormas
o cambios “estructurales” que puedan agregarse al entramado administrati-
vo-institucional anticorrupeion y pro rendicion de cuentas

Sin embargo, una revision de este tpo también se enfrenta con limi-
taciones importantes. Primero, algunas de estas reformas, discutidas en el
ambito nternacional como “megjores practicas’, No necesariamente son
tales en todas las circunstancias histéricas o todos los entornos politice-
administrativos (Bhargava y Bolongaita, 2004, Johnston, 2006; Pope, 2003,
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Cuadro 8.4. "Mejores practicas” anticorrupcion sugeridas internacionalmente
vis-G-vis acciones realizadas en México

Categoria de las Accign recomendada por Implementacion en México
acciones instituciones internacionales {ambito federal)
Insliluciones Agencias anlicorrupcion especializada Psrcialmenle
Ombudsman Si
Audilaria superior independienle Si
Oficinas de élica No
Acceso a la informacion Si
Conlfliclos de inlerés Psrcialmentle
Servicio civil Si
Normas juridicas  Regulacion y Lransparencia de Si
licilaciones publicas
Proleccién de denuncianles No
(whistle-blowers)
Convenciones inlernacionales Si
Procedimienlos para declarar bienes Si
Vigilancia social Si
Conlroles inlernos Si
Programas Fiscalizacion exlerna de recursos Si
adminislralivos publicos
Codigos de élicafconducla Psrcialmenle
Digilalizacion de servicios y Lramiles Si
publicos
Campafas de divulgacion ciudadana Si

Miente: elaboracion prapia.

Segundo, la urilidad practica que algunas medidas puedan llegar a tener
(leves de acceso a la informacion, por ejemplo) no es del todo automatica,
sino que en muchas ocasiones depende de otras condiclones instituciona-
les. politicas o administrativas {Poder Judicial independiente, medios de
comunicacion prolesionales, archivos adecuados) (Roberts, 2006; Spector,
20035). Tercero, no existen modelos “ideales”™ para cada tipo de reforma {e.g.,
“agencia anticorrupeion”, “auditorfa superior”, “codigo éico™), por lo cual
cada reforma puedt‘. S6T MAds 0 menos util por diversas razones (diseno ns-
titucional, restricciones politicas, capacidades administrativas) (OCDE,
2008). Por consiguiente, el recuento de instituciones, normas juridicas y
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programas administrativos ayuda a comprender mejor los avances tanto
desde una perspectiva global de disefio de politicas anticonupcion v pro
rendicién de cuentas (squé se ha implementado vis-a-vis qué deberia imple-
mentarse?) como desde una perspectiva comparada (;en qué se ha avanza-
o nacionalmente vis-a-vis las experiencias de otros paises?). Sin embargo,
el simple recuento del “deber/haber” no pernite observar las limitaciones
existentes o las “relinaciones, ajustes y cambios incrementales” que atn son
necesarios y que se disculen a continuacion.

Asuntos pendientes

Para completar la imagen de la situacion actual del pais en materia de ren-
dicion de cuentas v combate a la corrupcion en el ambito federal, a conti-
nuacién se sugiere un conjunto de saldos institucionales, retos v reformas
que podrian formar parte de la agenda futura en estos temas.

Los saldos institucionales

Alo largo de su existencia, la sk ha enfrentado dos grandes limitaciones.
La primera se relaciona con la independencia politica de la institucion, una
condicion que resulta clave para cualquier dependencia anticorrupaion y
que en buena medida explica el éxito obtenido por la agencia "modelo” de
Hong Kong (ocng, 2008; Bhargava v Bolangaita, 2004). En el caso mexica-
no, la historia reciente pareciera mostrar que las actividades preventivas o
correctivas pueden entrar en conflicto con los inteveses politicos del go-
bierno en turno, dejando como resultado un escenario en el que el comba-
te a la corrupcion y la rendicién de cuentas se supeditan a otras prioridades
(Guerrero, 2002b; Ackerman v Sandoval, 2009). La segunda ha tenido que
ver con el prolesionalismo, autonomia y efectividad de quienes integran los
drganos internos de vigilancia y control. A dilerencia de otros paises (como
Canada o Estados Unidos) (Arellano y Lepore, 2007), los o1ve no gozan del
mismo grado de independencia politica (o incluso presupuestal) para rea-
lizar sus actividades. Ademas, a pesar de iniciativas recientes para profesio-
nalizar v evaluar su desempeno (Pardo, 2009b; Arellano, Alamilla y Cam-
pos., 2006}, ¢l reclutamiento de sus titulares sigue sin realizarse con base
en criterios meritocraticos claramente establecidos. La propuesta de sep-
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tiembre de 2009 del gobierno de Calderdn (eliminar la sFp v crear una
nueva contraloria general adscrita a la oficina presidencial) probablemente
no resuelva estos problemas y quiza hasta los agrave. La desaparicion de la
SIP creard, asimismo, el nuevo reto institucional de como coordinar el con-
junto de normas juridicas y programas administrativos anticorrupeion va
existentes.

En el caso de la <nDH destacan principalmente tres asuntos. El primero
Liene que ver con la transparencia de la institucion: en un estudio reciente
sobre la calidad del accese a la inlormacion en organos constitucionales
aulanomos, la CxoH lue una de las instituciones con menores calilicaciones
(Lopez Ayllon y Arellano, 2008). Segundo, la calidad de los trabajos de la
CNDH ha sido cuestionada nacional e internacionalmente tanto por la falta
de regularidad y sistematicidad con la que la institucion aplica criterios
juridico-analiticos camo por la relacién que existe entre los costos presu-
puestales institucionales y ¢l nimero de recomendaciones emitidas (The
Leonomist, 2008), Por ultimo, queda pendiente una mayor discusion sobre
como garantizar que dichas recomendaciones tengan consecuencias tangi-
bles. Al no ser de atencién obligatoria (vinculatoria) para las instituciones
del Poder Ejeculive, queda latente la posibilidad (como ha ocurride en
olros paises de América Lalina) de que los supuestos abusos cometidos por
las autoridades queden [inalmente impunes.

Por dltimo, la ask enlrenta tres retos principales. Como en el caso de
instituciones similares en el mundo (National Audit Ofhce, britanica, Go-
vernment Accountability Otfice, estadounidense), Ta ase necesita que sus
funcionarios adquicran las habilidades ¥ los conocimientos necesarios para
realizar auditorias “modernas”, es decir, centradas en la valoracion de resul-
tados v en ¢l desempeno institucional, de acuerdo con una nueva realidad
administrativa en la que los programas publicos v los recursos presupues-
tales sean implementados v ejercidos por complejas redes de actores publi-
cos, sociales y privados (Aguilar, 2006; Salamon, 2002; Ingraham, 2003).
La asr tendrd también que mejorar sus capacidades administrativas y es-
quemas de wabajo para garantizar que sus observaciones sean atendidas en
tiempo, lorma y [ondo por las instituciones lederales (Mena, 2006; Acker-
man, 2007a; Secretaria de la Funcion Pablica, 2008b). Finalmente, la sk
tampoco ha logrado resultados destacables en términos de transparencia
institucional {Lopez Ayllon y Arellano, 2008}, al dempo que su relacion de
dependencia jerarquica con la Camara de Diputados sigue limitande su
imparcialidad politica, su libertad para seleccionar las auditorfas vealizadas
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v ¢l desarrollo de mejores rvevisiones al ¢jercicio de los recursos publicos
dentro del mismo Poder Legislativo (Mena, 2006).

Los nuevos retos

Junto con los saldos institucionales descritos, puede enumerarse un con-
junto de nuevos retos en los anos por venir. El primero tiene que ver con la
necesidad de desarrollar mds y mejores evaluaciones de las politicas y pro-
gramas anticorrupcion. Si bien ésta no es una tarea sencilla, Ta lalta de
evaluaciones sistemiticas v, sobre todo, la ausencia de “evidencias rmy—
bles™ sobre log avances en la materia han (bt.n(-,mdo 4 impresion social de
que la Tucha contra la cormuapeion no ha funcionado (Gonzidlez, 2006; Dus-
sauge, 2008; Ackerman, 2007b). De hecho, podria decirse que ésta ha sido
también una de las razones que han llevado a proponer la desaparicion de
la stp. Por ello, resulta necesario elaborar analisis que ofrezcan informacion
derallada sobre el funcionamiento cotidiano de los programas anticorrup-
cion, sus limitaciones operativas y de diserio, su articulacién con otras ta-
reas de modernizacién administrativa vy, principalmente, el grado en que
estan alcanzando sus objetivos (Ocok, 2003b). ;Los servidores publicos se
comporlan con mayor integridad gracias a los cursos de élica que reciben?
sLos sistemas electronicos de licitaciones pablicas transparentan los proce-
sos de adquisiciones o acaso dan paso a formas mas sofisticadas de corrup-
cidm? jEn qué sentido los mecanismos de contraloria, vigilancia y monito-
reo ciudadanos han fortalecido la rendicion de cuentas de las autoridades?
:La desregulacion interna y el usa de nuevas tecnologias han contribuido a
disminuir la ccurrencia de “mordidas™? ; Gl marco juridico permite sancio-
nar justa v eficazmente el uso ilegal, inapropiado o ineficiente de recursos
publicos? ;Queé tan eficaces son los programas de auditoria o de usuario
simulado?

Un segundo reto tiene que ver con planear esirategias de combalte a la
corrupcion y de rendicion de cuentas especilicamente enlocadas en las
areas de politica publica de mayor importancia para el desarrollo del pais
(Lopez Ayllon, 2009; Spector, 2003, Campos v Pradhan, 2007} Aunque
desde hace algunos afos ¢l gobierno federal ha impulsado estrategias més
sectorizadas —tendencia que sigue presente en el nuevo programa antico-
rrupcion (Secretaria de la Funcidn Pablica, 2008b)—, serd necesario cons-
truir aun més iniciativas que enfrenten los problemas de corrupcion v falta
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de rendicion de cuentas en dreas de combate a la pobreza, educacion pu-
blica v desarrollo de infraestructura pablica, por citar algunas. Asimisimo,
serd fundamental consolidar nuevas estrategias para responder a escenarios
en los que el crimen organizado v el narcotrafico se entrelazan con la co-
rrupcion.

Un tercer conjunto de retos se presenta en el drea de la transparencia
gubernamental. ;Como vincular mejor, por ejemplo, el uso del acceso a la
informacion con la rendicion de cuentas y el combate ala corrupcion (Dar-
bishire, 2006)? Otro pendiente tiene que ver con la calidad de la informa-
cion entregada por el gobierno a los solicitantes, la cual en ocasiones se
encuentra limitada tanto por las inercias y resistencias politico-culturales
(Fox et al., 2007) como por las condiciones de los archivos publicos v las
capacidades administrativas de las unidades de enlace encargadas de pro-
cesar las solicitudes (Galeana, 2007). Un tercer teto sera lograr que el acce-
so a la informacion sea una herramienta al alcance de todos los sectores de
la sociedad mexicana, incluyendo aquéllos con menores niveles de escola-
ridad e ingreso.

Un cuarto grupo de retos estd vinculado con el sistema de profesiona-
lizacion administrativa, mismo que durante sus primeros afios de imple-
mentacién ha enlrentado problemas operativos serios v pareciera haber
desaparecido de la agenda de prioridades gubernamentales (Méndez, 2008;
Martinez, 2009). Serd indispensable que la sre (o cualquier oura institucion
que la sustituya en las tareas de coordinar la profesionalizacion administra-
tiva del gobierno tederal) ¢jerza un mayor liderazgo para garantizar el
cumplimiento puntual, transparente ¥ objetivo de los principios y subsis-
temas del spc. Asimismo, el spC deberd potenciarse como una plataforma
para iimpulsar la formacion ética v el “espiritu de cuerpo” de los servidores
pablicos, a fin de pasar de los mecanismeos de control formal a los valores
compartides come controles informales de su desempene cotidiano.

Un quinto conjunto de retos se encuentra en asegurar el cumplimiento
electivo de las diversas legislaciones que han side aprobadas en las altimas
décadas. En las discusiones publicas y los medios de comunicacion suele
mencionarse que los principios establecidos en las leyes de adquisiciones,
obras piblicas y responsabilidades administrativas, entre otras, no siempre
se aplican a cabalidad. Aunque dichas afirmaciones deben mirarse con cau-
tela, es indudable que asegurar la adecuada aplicacion (enforcement, como
se le denomina en inglés) del marco juridico anticorrupcion y pro rendi-
cion de cuentas sigue siendo un asunto pendiente y lo serd en el futuro.
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Por ultmo, se encuentra el enorme reto de implementar ehcazmente
los grandes cambios juridicos v constitucionales vecientes. Por una parte, la
puesta en marcha de las convenciones intemacionales anticorrupeion y de
las reformas constirucionales en materia de transparencia v acceso a la infor-
macion implicara una enorme tarea de socializacion, coordinacion v segui-
miente que va mds alld de las instituciones federales, en la medida en que
los nuevos principios juridicos también aplican a otros poderes de la Union
y a los goblernos estatales y municipales. Por otra parte, el buen [unciona-
miento de las recientes relormas constitucionales en materia de contabili-
dad, gasto pablico y liscalizacion 1ambién requerird esquemas de colabora-
cion efectivos entre ordenes de gobierno; mecanismos de coordinacion
interinstitucional que vinculen productivamente a las mstituciones federa-
les clave en este proceso (SFP 0 su sucesora, Ask v Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico), v nuevas habilidades entre los funcionarios involucrados
en el disefio de indicadores de gestion, sistemas de control v seguimiento,
esquernas de evaluacion, homologacion contable y demas transformaciones
aclministrativas derivadas de los nuevos criterios juridicos.

Las reformas adicionales

Aungue buena parte de los esluerzos anticorrupeion y pro rendicion de
cuentas habran de dedicarse probablemente a la “refimacion, ajustes y cam-
bios incrementales”™ ya mencionados, hay dos dreas en Tas que podrian im-
pulsarse veformas juridicas adicionales. Primero, podria considerarse el
diserio de una ley de proteccion a denunciantes de casos de corrupcion
(whistle-blowers, segun el térnino en inglés) (Drew, 2003; Villanueva,
2007), que complemente los sistemas existentes de denuncia ciudadana.,
Como en el caso de otras legislaciones intermacionales en [a materia, esta ley
podria establecer los canales institucionales necesarios para denunciar ané-
nimamente posibles actos de corrupeion, pero también los mecanismaos
para proteger a los denunciantes [rente a posibles represalias (despido, dano
moral, dafio [isico).

Segundo, podria plantearse el diserio de una ley o de regulaciones mas
detalladas sobre contlictos de interés (Villoria, 2005; ccnk, 2005¢). Aungue
la actual Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servido-
res Publicos introduce dicho concepto, quiza resulte pertinente establecer
un cuerpo juridico especifico en la materia, que regule los criterios segtn las
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cuales los servidores publicos deben tratar sus asuntos ohciales; sus opeio-
nes laborales después de ocupar un puesto gubernamental (especialmente
en la alta funcion publica); su participacion en despachos, proyectos v de-
mads actividades privadas mientras laboran en el sector publico, v las reglas
para declarar intereses personales que puedan afectar sus decisiones.

La participacidn de los actores no subernameniales

Para cerrar esta seccion valdria la pena disculir ¢l papel de los aclores no
gubernamentales en el futuro de la rendicion de cuentas y ¢l control de la
corrupcion en México. Este es un punto particulammente importante por
dos razones. Primero, porque en la medida en que los cambios “estructura-
les” abren paso a “refinaciones, ajustes v cambios incrementales”, como los
descritos, la importancia del Cstado como actor lider de las reformas ird
disminuyendo necesariamente. Segundo, porque el buen funcionamiento
v, sobre todo, la legitimidad politico-social futura de las estrategias antico-
rrupcion/pro rendicién de cuentas requeriran los conocimientos especiali-
zados, las criticas puntuales y los apoyos peliticos y hasta logisticos de es-
Los actores no gubernamentales (Spector, 2003; Bhargava y Bolongaita,
2004, Transparencia Internacional, 2000, Pope, 2005; ocpe, 2005b).

La participacion de académicos ¢ investigadores podria desarrollarse
en por lo menos cuatro grandes dreas: la documentacion sistematica de las
politicas anticorrupeion, su historia, desarrollo v reforma; el andlisis de las
estrategias nacionales a la Tuz de las experiencias internacionales en la ma-
teria; la elaboracion de nuevas iniciativas y estrategias anticorrupeion, v
finalmente, el desarrollo de evaluaciones solidas, comprensivas, sistemati-
cas e imparciales sobre los esquemas actuales v fururos de wansparencia,
rendicién de cuentas y control de la corrupcion.

Las organizaciones de la sociedad civil {(0sc), por su parte, podrian
involucrarse en res dreas principales. Primero, en desarrollar mejores me-
canismos para transparentar el uso de los recursos pablicos que ellas mis-
mas reciben, asi como en rendir cuentas claras sobre los proyectos gue
realizan (0 los servicios que proveen) por encargo del Estado mexicano.
Segundo, por sus temas de interés ¥ su cercanfa con comunidades de bajos
recursos, grupos vulnerables v estudiantes universitarios, las 03¢ tendran
un papel esencial en la promocion de actividades de monitoreo ciudadano,
contraloria social ¥ uso de la ley de wansparencia. Por ultimo, las osc debe-
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Tan mantener su participacion activa como observadores criticos de los
trabajos, acciones v decisiones de instituciones y servidores publicos.

REFLEXIONES FINALES

El presente capitulo ha tratado de brindar una vision global del combate a
la corrupcion y la rendicion de cuentas en México durante el periodo 1982-
2009. La atencion se ha centrado en el caso del Poder Ejecutivo lederal,
pero también se han incluido otros temas que lo rebasan, como las relor-
mas constitucionales en transparencia y hiscalizacion, o ¢l papel de la asky
la cxpH. Aungue el capitulo ha buscado ofrecer una vision global, su carvac-
ter general ¢ introductorio implica que se hayan omitido inmumerables de-
talles y matices importantes.

Para concluir el texto, quizd valga la pena reflexionar brevemente acer-
ca de la logica que las reformas anticorrupcion en el ambito federal mexi-
cano parecieran haber seguido. Asi, tomando como punto de partida el
cuadro 6.3, en el que se resumen las reformas impulsadas, los siguientes
parralos plantean una interpretacion de las translormaciones de los altimos
Lres decenios.

En primer lugar, es posible notar que los cambios en materia de trans-
parencia, rendicion de cuentas y combate a la corrupeion han ido avanzan-
do poco a poco, mas como parte de un proceso historico de largo plazo que
como producto de un solo episodio (Pierson, 2004; Cejudo, 2008b). Nue-
ras instituciones, principios juridicos v herramientas administrativas se
han ido introduciendo sexenio tras sexenio, afiadiendo asi diversos com-
ponentes a los esquemas con los cuales se vigila el desempenio del Poder
Ciecutivo federal v de sus instituciones administrativas. Son varias las razo-
nes que podrian explicar esto. Una es que el combate a la corrupcion v la
rendicién de cuentas han recibido una atencién intermitente (y no siempre
sincera) por parte de los distintos gobiernos en turno. Otra es que los es-
quemas de conurol y rendicion de cuentas del Estado mexicano han tenido
gue revisarse, actualizarse y replantearse de [orma periodica, va sea por
necesidades de marketing politico-electoral (ganar elecciones o legitimidad)
0 como consecuencia de las experiencias practicas (nacionales ¢ internacio-
nales} acumuladas. Una tercera explicacion, que no excluye necesariamen-
te a las anteriores, ¢s que en realidad resulta imposible eliminar de una vez
v para siempre los problemas de corrupcion gubernamental o 1a falta de
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rendicion de cuentas, tanto por las inercias culturales v politicas coma por
las complejidades administrativas practicas que la tarea supone (Pollitt,
2008, Spector, 2003; Campos v Pradhan, 2007; ocor, 2005b, 2008). [n
las discusiones internacionales suelen citarse de manera recurrente los
casos paradigmaticos de reformas anticormupeion exitosas (Inglaterra v Es-
tados Unidos a fines del siglo x1¢, 0 Hong Kong en el 3%, sin detallar que los
procesos de cambio [ueron conllictives, tortuesos y que tomaron varias dé-
cadas de ensavo-error antes de consolidarse.

En segundo lugar, es posible notar gque el combate a la corrupeion ha
corrido de forma paralela al proceso de wransicion democritica del pais,
particularmente desde el gobierno de Zedillo. Las transtormaciones politi-
cas (pluralismo, altermancia, division de poderes, descentralizacion, libera-
lizacién econdmica) han provocado, a su vez, 1a necesidad de modernizar
las estructuras v los procesos administrativos del Estado, en particular
aquellos relacionados con la rendicion de cuentas v el control de la corrup-
cion (Parde, 2009a, 2009b; Cejudo, 2008a). A lo anterior habria que sumar
también, sin embargo, las influencias de la “lucha global contra la corrup-
cién” que se ha desarrollado internacionalmente desde los noventa (Heine-
man y Helmann, 2006; Krastev, 2004; Pope, 2003). De hecho, buen nime-
ro de las “herramientas” que hoy dia parecieran ser componentes naturales
de los esquemas de conurol y rendicién de cuentas del ambito [ederal son
mis bien adiciones recientes, producto de un intenso e interesante proceso
de difusion y transterencia internacionales. Es el caso de las “herramientas”
para medir la corrupcion (indices, encuestas), fortalecer la transparencia v
la rendicion de cuentas (leyes de acceso a la informacion, auditorias supe-
riores independientes, ombudsmen), o combatir ¢l uso indebido de los re-
cursos publicos (licitaciones electrénicas, “testigos sociales™) (lransparen-
cia Internacional, 2000; Dussauge, 2009).

En tercer lugar, destaca tambien la amplitud v diversidad de los cam-
bios que se han impulsado. A lo largo de estas tres décadas se han creado
(y relormado) nuevas instituciones dentro y [uera del gobierno lederal; se
ha tejido un entramado juridico para el control v la rendicion de cuentas
cada vez mas extenso y complejo, y se han puesto en marcha numerosos
programas preventivos, de dilusion, modernizacion, control presupuestal
y combate directo a la corrupcion, primero en la administracion puhlica
federal y recientemente en los gobiernos subnacionales, Ta amplitud y di-
versidad de los cambios v estrategias implementados parecieran ser, de
nuevo, reflejo tanto de la tenacidad y persistencia del problema como de su
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complejidad intrinseca (Campos y Pradhan, 2007; Spector, 2005, Bharga-
va v Bolongaita, 2004). No se pueden enfrentar de la misma forma las
“mordidas” en la prestacién de servicios publicos que la “caprura del Esta-
do” en el diseno de legislaciones, o el “nepotismo/amiguismo” en la asigna-
cion de puestos publicos. Tampoco pueden resolverse con un mismo es-
quema de rendicion de cuentas el manejo opaco de la informacion publica,
la discrecionalidad en el ejercicio de los recursos presupuestarios o los
abusos de poder.

Por consiguiente, el conjunto de instiluciones, normas juridicas y pro-
gramas gue actualmente existen pareciera eshozar wn esquema anticorrup-
cion/pro rendicion de cuentas mucho mas completo y consistente con la
vida democratica del pafs, que formalmente disminuye las posibilidades de
cometer actos de corrupcion y aumenta las probabilidades de que los abu-
sos de autoridad o las actividades ilegales sean descubiertos. Sin embargo,
quedan pendientes una revision mas profunda de la forma en que las dis-
tintas estrategias se encuentran articuladas entre si; una evaluacion rigu-
rosa de los alcances v limiraciones de las herramientas empleadas, y un
analisis mucho mas profundo sobre el equilibrio que debe existir entre
iniciativas de cambio “lormal” {reglas, procesos, instituciones) vy acciones
de cambio “inlormal” (valores, principios, socializacién, rutinizacion) (Hill,
2007; ocoe, 2005b). A [in de cuentas, mientras ¢ue las primeras resultan
indispensables para delimitar los margenes de lo juridica y administrativa-
mente apropiado, son las segundas las que en el largo plazo restringen la
consolidacion de un sector pablico integro. Y sobre esto aun queda trecho
pUr TELOorTET.

Iin cuarto lugar, la mayoria de las reformas aqui resenadas ha proveni-
do de iniciativas del Estado, mas que de la sociedad civil organizada. Ya sea
como parte de las estrategias politicas del gobiemo en turno (“renovacion
moral”, “innovacién y buen gobierno”) o como componente de sus agendas
de modernizacién administrativa (“profesionalizacion”, “mejora de la ges-
Lion™), buena parte de los cambios institucionales, juridicos y administrati-
vos han sido disenados e impulsados desde las estructuras del Ejeculivo
lederal. Dicho de otra [orma, ha sido el mismo Estado el que, en busca de
legitimidad nacional, credibilidad internacional o eliciencia presupuestal
ha ido construyendo cada vez mis reglas v criterios para controlarse. Por
supuesto, algunos casos recientes, como el disefio de las leyes de transpa-
rencia v del spe, Ta introduccion de los “testigos sociales™ en licitaciones
publicas o el renovado papel de fiscalizacion de la asF, anuncian una mayor
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participacion de las organizaciones sociales, los expertos académicos y los
miembros de otros érganos publicos distintos al Fjecutivo federal. Sin em-
bargo, para asegurar la eficacia, credibilidad v legitimidad de las reformas
futuras sera indispensable que dicha tendencia continue y que los actores
no gubernamentales sigan contribuyendo al combate a la corrupcion y al
fortalecimiento de la rendicien de cuentas con los recursos (intelectuales,
politicos, sociales, organizacionales) que poseen.

Finalmente, el analisis de los tltimos tres decenios deja en claro que las
condiciones del pais son hoy dia mucho mas complejas de lo que rellejan
¢l anecdotario colectivo, 1os encabezados de los noticieros y la prensa escri-
ta, o incluso los datos “duros” de los indices internacionales. Sin duda, v
para nuestra mala fortuna, la corrupcion y la falta de rendicion de cuentas
siguen y seguitdan formandoe parte de nuestra realidad cotidiana por algan
tiempo. Sin embargo, como lo muestran los diversos capitulos de este vo-
lumen colectivo, la vida politica del pais se ha transformado sustancialmen-
te en afios recientes ¥, con ella, han cambiado también las leyes, los princi-
pios, los procesos, los programas v los esquemas por medio de los cuales se
vigila, supervisa, evalua v sanciona el desemperfio de los servidores publi-
cos. Se trata de nuevas condiclones institucionales todavia inacabadas, lle-
nas de imperlecciones en su diserio y [uncionamiento, pero que parecieran
estar en linea con lo que implica un régimen verdaderamente democratico
y apegado a derecho.

Ahora hien, al momento de redactar la version final de estas paginas
existe en ¢l ambiente politico-administrativo federal un cierto aire de incer-
tidumbre con respecto a los temas aqui discutidos. Ta propuesta presiden-
cial de septiembre de 2009, que plantea la desaparicion de la sr v la crea-
cion de una especie de “nueva” Contraloria General de la Federacion
adscrita a la oficina presidencial, provoca inquietudes en materia de comba-
te a la corrupcion v rendicion de cuentas en México. La decision presidencial
no solo rompe con el proceso histérico de refinamiento de las instituciones
lederales anticorrupcion descrito en estas paginas, sino que pareciera basar-
se en supuestos ellcientisias y preocupaciones de corto plazo, poco conoci-
miento sobre la importancia y los electos de las translormaciones alcanzadas
ala lecha y, sobre todo, una limitada consideracion de otros valores adminis-
trativos (integridad, desemperio, eheacia, rendicion de cuentas) tan fmpor-
tantes como la ehciencia presupuestal. Por lo demas, segun se ha menciona-
do aqui, es probable que dicha propuesta de reforma administrativa no
solucione las principales limitaciones que histéricamente han aquejado a la
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Secogef-Secodam-skr en sus tareas de vigilancia y control (la falta de autono-
mia administrativa ¢ independencia politica). Mas aun, la propuesta abre un
vacio institucional ¥ deja mas interrogantes que respuestas: ;conio se admi-
nistrara el spc?, ;qué institucion impulsara las tareas de modernizacion ad-
ministrariva dentlo del gobierno federal?, ;quién coordinara la implementa-
cion de las convenciones internacionales anticorrupcion?. ;de acuerdo con
qué esquemas institucionales se promovera el uso de programas de contra-
loria social y participacion ciudadana?, jqué institucion del gobierno lederal
apoyard lécnicamente a las entidades lederativas y a los gobiernos municipa-
les en la implementacion de las relormas constitucionales en materia de
transparencia y acceso a la informacion, y de contabilidad, fiscalizacion y
gasto publico?, jlos nuevos marcos institucionales-administrativos realmen-
te seTdn mejores que los actuales?, jeomo lo sabremos esta vez?

Las preguntas estin abiertas. Quedara en manos de gobernantes y ciu-
dadanos, de funcionarios v empresarios, de universidades y organizaciones
sociales, aportar la pasion v el buen juicio, la eritica v la imaginacion, la ética
v la politica necesarias para consolidar los avances v promesas ce las ultimas
décadas, para evitar retrocesos institucionales y para lograr que 1a legalidad,
la responsabilidad y la integridad se convierian en los [undamentos del Fs-
tado, la administracion y las politicas publicas en el México del siglo xxi.
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INTRODUCCION

En las democracias modemas los individuos participan y toman decisiones
en diversos ambitos de la vida publica, para lo cual requieren informacion.
La transparencia v el derecho de acceso a la informacion publica son com-
ponentes muy importantes de un régimen demeocratico, debido a que inci-
den en las [ormas de ejercer el poder, de tomar decisiones y de utilizar los
recursos publicos. En pocas palabras, permiten al individuo ejercer un de-
recho esencial, pues al conocer el quehacer de las autoridades se posibilila
su participacion electiva en una vida pablica mas deliberativa, una gestion
publica con menos posibilidad de refugiarse en la opacidad y una eventual
disminucion de los privilegios por medio del principio de publicidad. No
obstante, ¢s importante aclarar desde ¢l principio que i el acceso a la in-
fonmacién ni la transparencia son en si mismas condiciones suficientes para
tener gobiernos mds responsables, menos corruptos v mas dispuestos a ren-
dir cuentas.

En Meéxico, la reforma politica de 1977 afiadié una frase al final del
articulo 6° constitucional que senalaba: “El Estado garantizara el derecho a
la informacion™. A partir de entonces tuvo lugar un debate por mas de 20
anos acerca de lo que signilicaba el derecho a la inlormacién y los ambitos
del quehacer publico que debian quedar bajo su inflluencia. Dilerentes in-
terpretaciones del término “dereche a la inlormacion”, intereses econdmi-
cos privilegiados —sobre todo de los grandes grupos radioditusores—y la
oposicion de diferentes grupos politicos a aceptar cualquier medida ten-
diente a una eventual rendicion de cuentas impidieron que se avanzara en
este tema,

Finalmente, como resultado de diversas iniciativas de reforma, asi como
de la presion de grupes organizados de académicos v periodistas, en 2002
el Congreso aprobo la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Infor-
macién Publica Gubernamental (1FTAIPG) v un afio mas tarde su regla-
mento. La ley creaba también el Instituto Federal de Acceso a la Informa-
cién Publica (i-a1), el cual quedd encargado de promover y dilundir el
ejercicio del derecho de acceso a la inlormacion, resolver las negativas a
las solicitudes de acceso a la informacion y proteger los datos personales
en poder de las dependencias y entidades. Desde entonces, las entidades
federativas, con distinto ritmo, alcance v eheacia, también promulgaron
leyes de transparencia. Algunas de ellas establecieron un compromiso se-
rio con la transparencia, como la ley de Chihuahua, mientras que otras
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fueron redactadas, paradojicamente, para proteger la opacidad, como la
de Oaxaca.'

A fines de 20006, el debate sobre la transparencia v el acceso a la infor-
macién gand un nuevo impulso mediante una propuesta original de los
gobermadores de Chihuahua, Aguascalientes v Zacatecas, la “Iniciativa Chi-
huahua”, para elevar a rango constitucional estos principios mediante una
relorma al articulo &° de la Constitucion. La relorma se consumé en julio
de 2007. Algunos de sus aspeclos mas importantes son: al privilegia el
principio de maxima publicidad para electos de interpretacion; b| establece
que la informacion en posesion de los poderes lederales, locales, organis-
mos autonomos, ayuntamientos y cualquier otra entidad federal, estatal o
municipal es publica, salvo las excepciones previstas en la ley; ¢] garantiza
el derecho de toda persona para solicitar informacion sin acreditar interés
alguno y de manera gratuita; d] obliga a disefiar mecanismos de acceso
expeditos mediante medios electronicos por parte de érganos garantes con
autonomia; ] obliga a publicar como informacion de oficio indicadores de
gestion v del ejercicio de recursos publicos, asi como la existencia de archi-
vos administrativos actualizados y confiables, v f] fija la existencia de san-
clones a quienes incumplan con las disposiciones de acceso a la informa-
cién. Sin duda, se trala de una relorma de gran alcance en [avor de una vida
publica mas abierta y, eventualmente, mas participativa.

No obstanle, permanecen algunos dambitos y temas gue ain no se han
tratado y que representan retos que dejan a la transparencia y el acceso a la
informacion a mitad del camino. Falta, por ejemmplo, una Ley de Archivos
que determine la forma de registrar y documentar la informacion; falta
también tratar las obligaciones de transparencia en partidos y sindicatos,
asi como establecer el rango de los érganos de vigilancia v las sanciones. [n
fin, la reforma ha sido apenas un primer paso importante para consolidar
la transparencia v el acceso a la informacién, y para generar, eventualmen-
te, una mayor responsabilidad v rendicion de cuentas en México.

Este trabajo estd dividido en cuatro apartados. El primero se centra en
el debale edrico y conceplual sobre el derecho a la inlormacion y sus vin-
culos con otros conceptos relacionados y mas precisos, como la libertad de
informacion, el derecho de acceso a la inlormacion y la wransparencia. Se
establece el lugar del derecho de acceso a la inlormacion publica y la wans-

* Todas las leyes de transparencia v acceso a la informacién pueden consultarse en
TFal, 2008,
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parencia dentro de un debate mas amplio sobre los derechos y las liberta-
des individuales, por un lado, v las obligaciones de los estados democrati-
cos, por otro. Ll segundo apartado relata la historia del debate sobre el
derecho a la informacion y 1a forma en que paulatinamente se asocié con el
tema e la transparencia. El punto de partida es la reforma politica de 1977
que, como se dijo, anadio una oracién al articulo 6° constitucional —que
trata sobre la libertad de expresion—: “el Estado garantizara el derecho ala
informacion”. El apartado termina con la aprobacion de la tiaiva. El tercer
apartado analiza los alcances de la LeiairG y del Institulo Federal de Trans-
parencia v Acceso a la Informacion Pablica (ran), asi como sus principales
insuficiencias. También discute el tema de la transparencia v el acceso a la
informacion en las entidades federativas v concluye con un andlisis sobre la
reforma al articulo 6° constitucional aprobada en 2007, Finalmente, el al-
timo apartado ofrece una reflexion sobre el estado que hoy guardan la
transparencia y el acceso a la informacion en México, asi como las tareas
pendientes para ayudar a su consolidacion.

INFORMACION, LIBERTADES,
DERECHOS Y TRANSPARENCIA

No es posible tratar los wemas del acceso a la inflormacion y Ta transparencia
sin hacer referencia a una serie de ordenamientos y conceptos legales que
los preceden y permiten aclarar mejor su signihcado. En este sentido, se
debe destacar, sobre todo, la importancia de la libertad de informacion,
concepto del cual deriva, en buena medida, el debate sobre el acceso a la
informacién v la transparencia. Como se verd en el siguiente apartado, la
libertad de informacion provoco, en el caso de México, un debate muy
particular sobre el derecho a la informacién v dividio a distintes sectores de
la opinicn publica en dos campos opuestos por mas de dos décadas.
Desde el siglo xx, en el derecho internacional la libertad de expresion y
la libertad de inlormacion se tratan dentro de los mismos ordenamientos
juridicos. Su inspiracion se encuentra en la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos (0unH) de 1948, cuyo articulo 19 dice: “Todo indivi-
duo tiene derecho a la libertad de expresion y de opinion; este derecho
incluye el de no ser molestado a causa de sus opiniones, ¢l de mvestigar v
recibir informaciones y opiniones, ¥ ¢l de ditundirlas, sin limitacion de tron-
teras.” A partir de ahi, otros ordenamientos internacionales han reforzado
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esta vinculacidn entre libertad de expresion v de informacion. Por ejemplo,
el articulo 10 del Convenio Luropeo para la Proteccion de los Derechos
[ lunanos v Libertades Fundamentales del Consejo de Furopa de 1950, el
articulo 19.2 del Pacto Intemacional de los Derechos Civiles v Politicos de
1666, y el articulo 13.1 de la Convencion Americana de Derechos Humanos
de 1968 —que no entrd en vigor sino hasta 1978— han tratado de la misma
[orma que la pubH la libertad de expresion y de informacién.? Lo importan-
Le es que, en todos estos casos, la libertad de informacion lorma parte me-
dular de log derechos humanos, 1al como lo senala el experto espanol en
derecho de Ta inlormacion, José Maria Desantes (1977 52).

Otros estudiosos coinciden en que 1a libertad de informacion implica
la lihertad de expresion v la amplia, pues no solo significa Ta capacidad de
difundiv y expresar hechos, datos, noticias v acontecimientos, sino que in-
cluye ademas la capacidad de recibir v buscar informacion, asi como de
estar informado (Carpizo v Carbonell, 2000: 46-47; Lépez-Ayllon, 2000
163; villanueva 2002: 23). [s mas, siguiendo a Desantes, “la libertad de
expresion es, por naruraleza, incapaz de proporcionar al hombre un instru-
mento juridicamente habil para satisfacer su necesidad de informacion”,
pues. en todo caso, se refiere a “la libertad de inlormar, no a la de estar in-
lormadoe™ (1977: 52). La libertad de inlormacién supone entonces una se-
rie de atributos individuales, como expresar y manilestar hechos, datos y
noticias con libertad, v otros de cardcler social, como la facultad de los in-
dividuos de distribuir tales contenidos en medios de ditusion v de comuni-
cacion en una comunidad o sociedad. Asi, la libertad de informacion tiene
que ver con diferentes dreas, unas interpersonales y otras sociales y tecno-

2 El articulo 10 seriala: “Toda persona tiene derecho a la libertad de expresion. Este
derecho comprende la libertad de opinion v 1a libertad de recibir o de comunicar inlor-
maciones e ideas sin que pueda haber injerencia de las anoridaces pablicas v sin con-
sideracion de (ronteras. El presente articulo no impide gue los Estados sometlan a las
empresas de radiodilusion, de cinematogralia o de lelevisidn a un régimen de auloriza-
cion previa.” Ll articulo 19.2 dice: “loda persona tiene derecho a la liberiad de expre-
siém; este derecho comprende la liberad de buscar, vecibir v difundir informaciones e
ideas de toda indole, sin consideracian de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en
forma impresa o artistica, o por cualquier otro procedimiento de su eleccion”. Por su
parte, el articulo 13.1 sostiene, en esencia, To mismo: “Toda persona tiene derecho a la
liherrad de pensamiente v de expresion. Este derecho comprende la Tibertad de buscar,
recibir y difundir informaciones e ideas de roda indele, sin consideracion de fronteras,
ya sed oralimente, por escrito o en forma impresa o artistica, o por cualguier otro proce-
dimiento de su eleccion™
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logicas. En un informe de 1976, Ta Unrsco registrd esta situacion de la si-
guiente manera: “Mientras la comunicacion interpersonal fue la tnica for-
ma de comunicacion humana, el derecho a la libertad de opinién era el
unico derecho a la comunicacion. Mas adelante, con la invencion de la
imprenta se afiadié el derecho de expresion. Y mas tarde ain, a mecdida que
se desarrollaban los medios de comunicacion, el derecho a buscar, recibir e
impartir inlormacién paso a ser la preocupacion lundamental” (Villanueva,
2002: 22). No ohstante, la mera enunciacion de la libertad de inlormacion
no establece, como se puede suponer, las condiciones para su ejercicio.

Se requiere la existencia de un dervecho a lu thformacton. Este derecho, se
puede afirmar, comprende un conjunto de normas juridicas que establece,
reglamenta v tutela las garantiag, las facultades, los alcances v Tos limites
que integran la libertad de informacion. De nuevo siguiendo a Desantes, ¢l
derecho a la informacion es “la Ciencia juridica universal y general que,
acotando los fenémenos informativos, les confiere una especifica perspec-
tiva juridica capaz de ordenar la actividad informativa, las situaciones y
relaciones juridico-informativas v sus diversos elementos, al servicio del
derecho a la informacion™ (1977: 224).

Si, como se indica, la libertad de inlormacién comprende la capacidad
de dilundir y expresar hechos, datos, noticias y acontecimientos, y tanibién
incluye la capacidad de recibir y buscar inlormacion, asi como de estar in-
lormado, entonces, con base en lo que plantea Lopez Ayllon (2002: 538-
559). s puede decir que las dreas que comprende ¢l derecho a Ta informa-
CI0M tenen (ue ver com:

= Derecho a informar:
— Libertad de prensa v de imprenta
— Libertad de radiedifusion
— Libertad de expresion (tanto de forma interpersonal como por me-
dio de nuevas plataformas tecnologicas)
« Derecho a consultar dilerentes [uentes informativas y a obtener inlor-
macién en lorma complela, oporiuna y veraz
« Normas que regulan a las empresas y organizaciones con actividades
de comunicacion
+ Estatutos de los profesionales de la informacion
= Derecho de autor
» Régimen informativo del Fstado, principalmente por ¢l derecho de
acceso a la informacion publica
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De este modo, una vez establecidos los alcances de Ta libertad de infor-
macion y definidas las areas que comprende el derecho que la garantiza, se
puede entender con mavor precision el lugar que dentro de éste ocupa el
derecho de acceso a la informacién publica. Tste ultimo conforma un aspec-
to particular del derecho a la informacion y tiene que ver con el régimen
informative del Estado, y puede definirse como el conjunto de normas juri-
dicas que reglamentan y ordenan la [orma en que los individuos pueden
Lener acceso a la inlormacion que generan, preservan o se halla en posesion
de los drganos del Estado. Sin embargo, debe considerarse ¢ue este derecho
no otorga una potestad ilimitada a los gobernados sobre la inlormacion
publica (Villanueva, 2000}, Ast, no toda la informacion publica queda suje-
ta al escrutinio pablico. En Ta mayoria de los ordenamientos juridicos de los
paises occidentales modernos se reservan aspectos nformativos relativos,
por e¢jemplo, a la seguridad nacional, al tiempo que también se establecen
mecanismos que protejan los datos personales en posesion del Estado. Cn
una democracia, estas limitaciones al acceso de la informacion publica de-
hen, empero, conformar la excepeién v no la regla, debido a que se debe
privilegiar el principio de publicidad. Este principio se fundamenta en que
las razones que los servidores vy [uncionarios publicos tienen para ejecutar
acciones v la inlormacion necesaria para evaluar esos actos debe ser del co-
nocimiento de todos los gobernados (Guimann y Thompson, 1996). En
este sentido, resulta oportuno recordar Tas palabras que escribio James Ma-
dison a William T. Barry el 4 de agosto de 1822, en relacion con las retormas
que la legislatura de Kentucky habia hecho sobre su sistema educativo:

Un Gobierno popular, sin informacion publica o sin los medios para acceder
a ella, no es mas que el Prélogo de una Farsa o una Tragedia; o quizd de ani-
bos. El Conocimiento se impondrd por siempre a la ignorancia: v un pueblo
que pretenda constituir su propio Gobierno debe armarse con el poder que
otorga el conocimiento (Kurland y Lerner, 1987: 690).

En su libro La poliarquia, Robert Dahl (1971) ha destacado la libertad
de expresion y la diversidad de [uentes de inlormacion entre los atributos
bésicos 0 minimos para que un régimen pueda clasilicarse como “poliar-
quia’, que es su definicion operativa de “democracia real”. Estos atributos
ayudan a los ciudadanos a formular sus preferencias politicas v, puede de-
cirse, sirven de base para conformar un espacio publico plural en donde los
ciudadanos se expresen v encuentren informacion acerca de las autorida-
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des ptblicas. Fl acceso a la informacion puablica robustece ambos atributos,
pues contribuye a que los ciudadanos sean capaces de tomar decisiones
mejor informadas en la vida publica, por ejemplo, a la hora de votar. Lsto
es fundamental para el funcionamiento cotidiano de una democracia, ya
que descubre ante el cindadano el modo en que operan sus autoridades, la
forma en que toman decisiones v la manera en que se asignan los recursos
publicos. El acceso a la inlormacion reconoce que, en la democracia mo-
derna, es el cludadano —con sus derechos y libertades— el eje a partir del
cual se construye la vida publica. En pocas palabras, el derecho de acceso
a lainformacion pablica tiene un vineulo muy estrecho con la transparen-
cia. En palabras de Marvan:

la transparencia v ¢l acceso a la informacion constituyen piezas clave en el
sistemna de contrapesos v controles que hacen de la democracia €l unico siste-
ma politico que busca cetiir en el marco de la lev el poder politico con el poder
ciudadane. En un Estado demecratico se buscan crear condiciones de trans-
parencia en el ejercicio del poder para establecer una nueva relacién entre
ciudadanos y gobiernos (Marvin, 2003).

No ohstante, a pesar de su estrecho vinculo, se debe aclarar que el ac-
ceso a la informacion y la transparencia no son lo mismo. E1 primero, ya se
dijo, liene que ver con las normag juridicas que reglamentan v ordenan ¢l
acceso de los individuos a la informacion publica; Ta segunda es una condi-
¢ion en la que se encuentra la informacion pablica v tiene que ver con su
apertura v disponibilidad para estar sujeta al escrutinio publico. Ta trans-
parencia involucra la practica obligatoria y constante de colocar la informa-
cion “en la vitrina publica para que aquellos interesados puedan revisarla,
analizarla v, en su caso, usarla como mecanismeo para sancionar en caso de
que haya anomalias” (Ugalde, 2002). La transparencia puede entenderse
entonces como un compromiso de los gobiernos democraticos para mos-
trar su luncionamiento, para promover una discusion publica abierta y
para ser sujetos del escrutinio pablico (Guerrero, E.) 2002). Por ello, la
transparencia supone clertas cualidades que debe tener la inlormacion pa-
blica {Kaulmann, 2002: 5), como:

» Facilidad de acceso a la informacion: lo que incluye también la opor-
tunidad de la informacion y su cardcter universal v no discriminatorio
= Completa: deben incluirse los aspectos mas importantes sobre un tema
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* Relevante: debe evitarse la informacion superflua y accesoria

» Calidad v confiabilidad: debe ser util v contribuir a generar confian-
za, lo cual implica en este punto que la informacién también sea oportuna
v precisa.

De este modo, el acceso a la informacién publica v la transparencia son
mecanisimos complementarios en los regimenes democraticos y contribu-
yen a una gestion gubernamental que rinda cuentas. En la democracia, el
acceso a la informacion y la transparencia encuentran su razon de ser en el
derecho de Tog ciudadanos a conocer sobre los asuntos publicos y en la
obligacion de las autoridades a satistacer ese derecho. En la administracion,
el acceso a lainformacion y la transparencia crean las condiciones para evi-
tar la opacidad y 1a discrecionalidad en el manejo de los recursos publicos,
en la toma de decisiones, en la provision de bienes v servicios, y en algunas
de las circunstancias que favorecen la reproduccion de la corrupcion.

[n diferentes paises, el derecho de acceso a la informacién publica v la
transparencia han encontrade una expresion comun en la expedicion de
leves que establecen tanto las obligaciones de informacion que deben cum-
plir los gobiernos como las [ormas en que los individuos pueden tener ac-
ceso a dicha informacion. Fstados Unidos [ue el primer pais en elaborar
una legislacion especilica en esta materia en 1966, la Ley de Libertad de
Informacion (Freedom of Tformation Act). A pesar de existir una luerte tra-
dicion libertaria, garantizada en la Primera Enmienda, asi como un escep-
ricismo permanente frente al poder pablico, la ley de 1966 es consecuencia
de un clima especifico gestado por la acumulacion de atribuciones guber-
namentales a partir de la segunda guerra mundial, como la Ley de Procedi-
mientos Administrativos de 19406, la cual dejaba a la discrecion una gran
cantidad de asuntos sobre los cuales los funcionarios podian decretar la
reserva de informacion (Relvea, 1987, Doty, 2002). A partir de entonces,
pero sobre todo desde los afios noventa, distintos paises han ide adoptando
leyes de transparencia semejantes. De acuerdo con los tltimos datos dispo-
nibles de Privacy International —organizacion dedicada a la vigilancia v
seguimiento de ataques contra la privacidad por parte de gobiernos y cor-
poraciones—, en 2006 68 paises habfan aprobado leyes de transparencia y
acceso a la informacion (Banisar, 2006). De éstos, mas de la mitad lo hizo
en los ultimos 10 afos como resultado de un clima internacional mas favo-
rable hacia los derechos humanaos, el combate a la corrupeion v la transpa-
rencia gubernamental.
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Sin embargo, existen diferencias grandes en el funcionamiento, alcance
y eficacia de estas leyes. De nuevo, de acuerdo con el reporte de Privacy
International, en general los paises o regiones con mayor desarrollo econs-
mico cuentan con las leyes mas avanzadas y comprensivas, Tales son los
casos de Europa occidental v central, Ameérica del Norte, Australia, Nueva
Zelandia v, en cierto grado, Japon. Hay otros paises que, pese a su importan-
cia politica v econdmica, carecen de leyes adecuadas en la materia; Rusia y,
desde luego, China se encuentran en estos casos. Owos han promulgado
leyes gque obedecen mds a la presion internacional que a condiciones de
madurez internas, como muchos en Alrica, por lo que carecen de electivi-
dad. De este modo, la adopcion de leyes de transparencia y acceso a la infor-
macion publica realmente eficaces y comprensivas depende no solo de un
entorno nternacional favorable, sino de un compromiso de los gobiernos
con estos temas v de la capacidad que tengan distintos grupos de la sociedad
{org, medios, grupos civiles, etc.) para presionar con €xito en su favor.

ANTECEDENTES DE LOS DEBATES SOBRE DERECHO
A LA INFORMACION Y TRANSPARENCIA, 1977-2000

Este apartado wrata sobre los antecedentes que dieron origen a la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacion Piblica Gubernamental en 2002
v, un ano después, al Tnstituto Federal de Transparencia y Acceso a la Tnforma-
cidm (Fal), Para ello se ha dividido en dos secciones. En Ta primera se presen-
tan los contextos internacional v nacional, que marcaron ¢l debate sobre el
derecho a la informacion en México v la adicion de una frase al articulo 67
constitucional como parte de la reforma politica de 1977, Asimismeo, se anali-
zan brevemente cuatro intentos fallidos de reglamentar este articulo constitu-
cional, en 1979-1981, 1983, 1995 v 1997-1998. En la segunda seccion se
analiza el debate que finalmente culmina con la aprobacién de la Lrramre.

El devecho a la informacion It
del enfusiasmo internacional al fracaso inferno

Para entender el ambiente en ¢l que, como consecuencia de la reforma
politica de 1977, se le dio vango constitucional al derecho a la informacion
s necesario revisar algunos de los aspectos mas importantes que definfan
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entonces €l debate de este derecho, tanto en ¢l plano nacional como en el
internacional.’ Se comenzard por éste ultimo.

A principios de los afios setenta v bajo la influencia del movimiento
de paises no alineados y de la Union Soviética, se discutia en foros inter-
nacionales la idea de un imperialisme que no sélo se debia entender en
los planos politico o econémicoe, sino que también se extendia hacia dife-
rentes [ormas de expresion cultural, lo cual suponia nuevas formas de
dominacion ideolégica (Declaracion, 1973). En estos loros destaco la
LNESCO, sobre todo en relacién con el debale que involucraba a los me-
dios de comunicacion y el derecho a la informacion. Asi, por ¢jemplo, en
1976 la UnEsCO auspicio la Conterencia Intergubernamental sobre Politi-
cas de Comumnicacion en San José, Costa Rica, en donde mas de 20 paises
de América Tatina —México, entre ellos— reconocieron la responsabili-
dad del Istado en la determinacion de las politicas nacionales de comu-
nicacion v la necesidad de crear consejos de comunicacién para fomentar
la participacién de los diferentes sectores sociales en tales politicas
(Unpsco, 1976). Mas aun, el asunto de los medios v el derecho a la infor-
macion fue el tema de la declaracion final de su XX Conferencia General,
celebrada en Paris, Francia, en septiembre de 1978 (Unksco, 1978). Sin
embargo, [ue en su XXI Conlerencia General, esia vez celebrada en 1980
en Belgrado, entonces Yugoslavia, cuando 133 paises aprobaron las con-
clusiones de un inlorme encargado al diplomatico iflandés Sean McBride,
en las cuales se hablaba de la necesidad de crear un Nuevo Orden Mun-
dial de Informacion v Comunicacion {(NoMIC). Entre otros varios aspec-
tos, el NOMIC planteaba asegurar el respeto del derecho del pablico, de los
grupos énicos v sociales v de los individuos al acceso a las fuentes de
informacién, asi como a participar de manera activa en el proceso de la
comunicacién; suprimir los efectos negativos de los monopolios publicos

* Coma parte de la reforma politica de 1977 al articulo 6 constitucional se adicio-
0o la siguiente frase: "el Estado garantizara el derecho a la informacion™.

“ Durante los tres afios anleriores, Sean MeBride, enlonces presidente de la Comi-
sion de Comunicacion lnternacional de la unesco, habia trabajado en la elaboracion de
un informe que diagnosticara el estado de la comunicacion social v el derecho a la in-
[ormacion en el mundo. Uste trabajo, conocido come nlorme Melride, daba cuenta de
la desigualdad en el acceso a los medios, weenologias v [ormas de comunicacion social
en el mundo. Uste informe puede consullarse mtegramente en Mebride ef al., 1987,
Sean McBride fue la inica persona en recibir tante el Premio Nobel de la Paz, en 1974,
coma el Premio Tenin de la Paz, en 1977,
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y privados en los medios, ¥ garantizar la pluralidad de las tuentes infor-
mativas (McBride et al., 1987).

México participd activamente en estas conferencias v en 1980 ratificé
tanto el Pacto Internacional de los Derechos Civiles v Politicos, de 1966,
como la Convencién Americana de Derechos Humanos, de 1968, las cua-
les, como se vio en el apartado anterior, en algunos de sus articulos trata-
ban sobre la libertad de expresion y de informacion. Asi, la posicién inter-
nacional de México parecia compartir el espiritu de las resoluciones y los
acuerdos que planteaban un debate amplio sobre el derecho a la inlorma-
¢ion, el cual abarcaba desde la participacion social en los medios de comu-
nicacion hasta las garantias de acceso a la informacién publica. Sin embar-
go, el principal obstaculo en el plano mternacional para mantener abierto
este debate fue ¢l conflicto ideologico de 1a Guerra Fria,

Luego de la adopcion del Informe McBride en Belgrado, algunos pai-
ses, sohre todo Lstados Unidos v Reino Unido, criticaron con dureza no
solo las tesis del informe por entorpecer la libertad de informacion en el
mundo v prerender la estatizacion de los medios, sino que eventualmente
dirigieron sus objeciones a la conducta de la propia tNTsco, a la que acusa-
ron incluso de [avorecer las Lesis soviélicas en maleria de comunicacion.
Para Estados Unidos y Reino Unido, el conceplo del nomic escondia pre-
tensiones antiliberales al tratar de crear artilicialmente barreras, controles y
reglas contra lo que consideraban deberia ser el libre Mujo de informacion
en el mundo, pues las ideas de “socializar la informacion” y “abrir accesos
a otros grupos para expresarse” en realidad significaba la intervencion di-
recta del Fstado para controlar a los medios.” De este modo, en estos paises
la amplitud del debate sobre el derecho a la informacion quedaba reducida
aun par de asuntos: el de la propiedad de los medios de comunicacion y el
del derecho de acceso a estos medios.

Es en este entorno internacional que inicia el debate sobre el derecho
a la informacion en México. Como va se ha mencionado, entre otros as-
pectos, la reforma de 1977 adicions una [rase en la que se estipula que el
Estade garantizard este derecho, aungue no se acompano de alguna ley
secundaria que pudiera delinir con claridad su alcance. Al ano siguiente,
en la comida del Dia de 1a Libertad de Prensa, ¢l 7 de junio, ¢l presidente
Lopez Portillo atirmaba que si bien el derecho a la informacion era ya “una

* Fstas tensiones condwjeron luego a la salida de Fstados Unidos v Reino Unido de
la UNFsCo en 1985 v 1986, respectivamente,
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expresion constitucional” [sic], todavia “no estaba suhcientermente garan-
tizada”, lo que suponia una tarea por realizar (Presidencia de la Reptblica,
1988). Ln 1979 ocurnrio el primer intento de reglamentar el derecho a la
informacion en México, mediante una convocatoria de la Secretaria de
Gobernacion a una serie de audiencias publicas para conocer la opinion
de distintos grupos v sectores sociales sobre el tema. En estas audiencias
participaron periodisias, académicos, representantes de sindicatos, de los
partidos politicos v, por supuesto, de la indusiria de radio y television. A
pesar de una mayoria de propuestas [avorables a reglamentar el derecho a
la informacion, los representantes de la industria, algunos periodistas v
académicos reprodujeron en cambio las tesis angloamericanas contra la
ntervencion del Estado en la comunicacion, alegando que, con la regla-
mentacion, se corria el riesgo de danar la libertad de expresion.” Asi, des-
de el inicio el campo quedo dividido entre quienes pugnaban por una
reglamentacién inspirada en el espiritu de lo acordado en la unzsco vy
quienes miraban con suspicacia este intento, temiendo, en algunos casos,
un dario legitimo a la libertad de expresion v, en otros, la posibilidad de
ver limitados sus intereses y ganancias particulares.” Al mismo tiempo, en
la Camara de Diputados también se discutia el tema vy 1a posicion de algu-
nos de los aclores politicos clave, empezando por el presidente v su secre-
tario de Gobernacion, Enrigue Olivares Sanlana, quien parecia lavorecer
la idea de Hevar adelante Ta reglamentacion. Sin embargo, a mediados de
1981 el diputado Tuis Farfas concluia que, Tuego de “haber discutido am-
pliamente €l tema”, la Camara de Diputados no podia reglamentar ¢l de-
recho a la informacion, pues “no le encontramos la cuadratura al circulo”

® Para un recuento detallado de estos debates, véase Ferndndez Christlieh, 1982,

" Debe decirse que para algunos de los opositores a la reglamentacion es posible
que la experiencia de la relacion enrre los medios v el gobierno durante el mandato del
presidente Echeverria haya influido de alguna manera en sus temores. En este sentido,
los primeros afios de su gobierno se caractenzaron por una fuerte tension con los con-
cestonarios, a quienes en no pocos discursos se les eritico no solo la calidad del conte-
nide de su programacion, sino que algunos allos luncionarios —entre ellos Allredo Leal
Caortes, asesor del Presidente— llegaren a insinvar la posibilidad de nacionalizar los
medios. Este clima de Llensidn, que en realidad nunca legd mas alld de discursos, rega-
nos vy palabras hacia los concesionarios, parecid encarnar la vocacidn estatizacdora de los
medios al inaugurar el Canal 13 como cadena de elevision publica. Lsta situacion le-
varia a4 algunoes concesionarios a suponer que México se encaminaba hacia un modelo
de medios completamente hajo el control estatal, de corte comunista. Para un recuento
de estos momentos, véase Guerrero, MLA,, 2002; Mejfa Barquera, 1989 1.1,
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[sic], dado que, segun €1, los proyectos presentados resultaban todos aten-
tatorios contra la libertad de expresion ('émandez Christlieb, 1982). Lste
primer intento de reglamentacién queds definitivamente interrumpido
cuando, a fines de septiembre de 1981, la revista Proceso publico una fil-
tracion sobre el contenido de una supuesta Ley General de Comunicacion
Social que estaba impulsando, entre otros, el coordinador de Comunica-
cion Social de la Presidencia, Luis Javier Solana (Proceso, 19817, La reac-
clon contra esta supuesta iniciativa no se hizo esperar y 1anto periodistas
como académicos, asi como, desde luego, los medios la calilicaron como
“Ley Mordaza™.

A partir de entonces, el tema de los medios (y no ¢l de la obligacion
del Estado de proveer informacion} fue el centro del debate sobre ¢l deve-
cho a la informacion, lo cual explica los fracasos posteriores para regla-
mentarlo. Por gjemplo, cuando en 1983 el gobierno organizé de nuevo
una convocatoria para celebrar un Foro de Consulta Publica sobre Comu-
nicacion Social, resurgio la preocupacion por evitar la elaboracion de una
Ley Mordaza contra los medios ¥ lo mismo sucedio en 1995, cuando se
constituyd la Comisién Especial de Comunicacion Social de la Camara de
Diputados, encargada de presentar iniciativas en materia de derecho a la
informacion. De nuevo la presion de los medios de comunicacion, sobre
todo de Televisa, asi como los planteamientos de algunos académicos y
periodistas adviniendo sobre el peligro gue corria la libenad de expresion,
sirvieron para frenar estos intentos. Finalmente, el aldmo intento fallido
ocurrio en 1998, cuando la IV Legislatura decidio retomar los proyectos
de Ta Comision Fspecial de 1995, Fn este sentido, la Comision de Radio,
Television y Cinematogratia de la Camara decidié para junio de 1998 que
deberian revisarse en una subcomision —integrada por diputados del ri,
PAN ¥ PRD— los tres provectos mas acabados que habia para poder elaborar
una iniciativa de Ley Federal de Comunicacion Social. Al mismo tiempo
se convoco a un dehate pablico sobre el tema v, una vez mas, algunos ha-
blaron de Ley Mordaza, esta vez acompariada de una [uerte presién en
conura en prensa, radio v television {cric, 1999}, Fl resultado, otra vez,
lue la suspension de los intentos por reglamentar. Para algunos expertos,
¢l Tracaso de estas experiencias, sobre todo la de 1998, se explica por la
amplitud de los ‘lspt‘cm% del derecho a la informacion que se pretendia
rt.g]am(;mar, los cuales abarcaban desde Ta participacion social en los me-
dios de comunicacion hasta el régimen informativo del Fstado y los me-
dios publicos {Lscobedo, 2001).
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El devecho a la informacion 11:
hacia la Ley Fedeval de Transparencia y Acceso
a la Informacion Publica Gubernamental de 2002

Vistas las experiencias pasadas, el éxito en la aprobacién de la 1rTAIPG en
2002 se debe a cuatro factores: i] la alternancia que generd un clima de opi-
nién publica [avorable comeo un aspecto de la democratizacion; ii] el ambien-
Le internacional adecuado que introdujo en el debate sobre la democracia v
las politicas pablicas los temas de la transparencia y el combate a la corrup-
cion: fit] la acotacion del debate solo alos aspecros relativos a Tas obligaciones
de Tas autoridades publicas de proveer informacion, y iv] la conveniencia de
los partidos politicos, una vez que la Presidencia no sdlo pass a otras manos,
sina que dejo de ser ¢l factor de equilibrio domimante de Ta vida politica.

Iis claro que la alternancia en el gobierno federal en 2000 creé un es-
pacio para comenzar a plantear —si ne por vez primera, si con mayores
oportunidades para alcanzar resultados— algunos temas de una agenda
democrarica. Auncue al final del gobierno del presidente Fox se lograron
resultados en pocos frentes v quedaron pendientes muchos temas de una
agenda democratizadora de la vida publica, se debe reconocer un avance en
materia de transparencia y acceso a la inlormacién, al menos, [rente al vacio
anterior. Este avance, desde luego, no es atribuible solo a la voluntad del
gobierno, sino sobre wdo a las presiones de dilerentes actores sociales v
politicos, quienes ganaron mayor margen de maniobra gracias a las nuevas
condiciones politicas a partir de la altermnancia, Estas condiciones eran; un
Poder Fjecutivo tederal emanado de un partide distinto del pri por vez
primera en mas de 70 anos; un Congreso federal en donde se equilibraban
las principales fuerzas electorales; un sistema de partidos con fuertes apo-
vos en diversos grupos sociales, v un clima en el que la opinion publica
esperaba cambios relevantes en el quehacer politico. Estas condiciones fa-
vorecieron el debate de temas como el acceso a la informacion y la transpa-
rencia, que va se encontraban dentro de la agenda que se habia [ijado el
nuevo gobierno desde la campana y en su Plan Nacional de Desarrollo
(Presidencia de la Repablica, 2001).

Por su parte, en el dmbito internacional, Tuego de la caida del Muro de
Berlin a finales de los ochenta, los temas relativos a la transparencia, el
combate a la corrupcion y la vigilancia cudadana sobre los gobiernos que-
daron ¢n la primera linea de la agenda de instituciones internacionales,
sobre todo a partir de la primera edicion en 1995 del Indice de Percepciones
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sobre Corrupcion, de Transparencia Internacional (fundada en 1993).% Fn
este primer indice se enlistaron sélo poco mas de 30 paifses, pero hizo evi-
dente que los temas sobre transparencia v corrupeion estaban cobrando
cada vez mayor importancia. Asimismo, al legar James D. Wolfensohn al
Banco Mundial en 1995 incorpord estos temas como areas de investigacion
del organismo. En 1997, el informe anual del Banco traté el tema de la
corrupeion como un obstaculo para el crecimiento econdmico y lo delinio
como uno de sus asuntos prioritarios.® Fstos temas también se convirtieron
en los objetivos de los programas de apoyo de algunas [undaciones inter-
nacionales como la Agencia Norteamericana para el Desarrollo Tnlernacio-
nal (Usan), el Centro de Recursos Anticorrupeion del Instituto Christian
Michelsen en Noruega (riri), con sede en Tnglaterra, o ¢l Fondo Monetario
Internacional (Tanzi, 1998}, Asimismo, los temas de transparencia, buen
gobierno v combate a la corrupcion se volvieron materia de convenciones
internacionales en las que México participd, como la celebrada por la ora
en 1996 o la de Naciones Unidas en 2003, ¥ en un mar de publicaciones
académicas y especializadas al respecto (Transparencia Internacional,
2003}. Todo este debate internacional favorecis la presencia de estos temas
en la agenda piiblica nacional 1

Como es posible notar, el entorno en que resurge la discusion sobre el
derecho a la informacion en México coincide con un debate internacional
vinculado, sobre todo, con los aspectos relativos al buen gobierno, la trans-
parencia v ¢l combate a la corrupeion (Lapez Presa, 1998). A ello se debe,
justamente, que en esta ocasion el debate en torno al derecho ala informa-
cion quedara acotado a los aspectos relativos al régimen de informacion del
Iistado v a sus obligaciones de informacian como aspectos esenciales de Ia
transparencia, la lucha contra la corrupcion y las politicas de buen gobier-

# Transparencia Tnrernacional se ha dedicado, entre orras cosas, a presentar una
escala en donde sitda hoy dia a mis de 90 paises en relacion con el grado de cormapeion
percibido en ellos. Véase Transparencia Internacional, 2003,

¥ Ese mismo aio se cred en el Banco Mundial la Governance & Ant-Corruption
Lonit, liderada por Daniel Kaulmann, Ta cual inicio varios trabajos imponantes sobre el
lema. Vease, por gjemplo, Banco Mundial, 2000.

“ En este sentido, ademds de publicaciones que empezaron a tratal el tema —so-
bre todo de académicos como Qclavio Lépez Presa v Juan Pablo Guerrero—, se debe
destacar el papel de periodicos como £l Universal, Reforma v La Jornada para impulsar
este debate en la agenda publica, ast como el papel que tuvo el Programa de Derecho a
la Informacién del Departamento de Comunicacion de la Universidad Theroamericana,
al servir como foro v guia en el debare sobre estos temas,
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no. Fs decir, el debate sobre el derecho a la informacion queds despojado
de los componentes relacionados con la parte medidtica v la participacion
social. Sin embargo, es posible sostener que, en gran medida, este acota-
miento favorecio que, luego de tantos afios de discusion, se pudiera apro-
bar una ley en la materia.

En este sentido, la aprobacion de la LTTAIPG tiene como antecedentes
directos cuatro proyectos, todos limitados a la informacion publica. El pri-
mero es el resultado del “Seminario Nacional de Derecho a la Inlormacion
y Relorma Democratica”, celebrado el 24 de mayo de 2001 en la ciudad de
Caxaca. Al linal del seminario se presentd lo que se conoce como la “Decla-
racion de Caxaca”, firmada por académicos, periodistas, activistas y repre-
sentantes de universidades, medios ¥ organizaciones no gubernamentales,
en la que se proponia la elaboracian de un proyecto que sirviera de susten-
to para trabajar una propuesta de Ley de Acceso a la Informacion Puablica
con bhase en las mejores practicas internacionales. Asimismo, el Grupo
Qaxaca, como se conocis a los participantes, designé una comision encar-
gada de elaborar este proyecto, la cual trabajé a lo largo de cuarro meses
hasta el 30 de septiembre de 2001.1! Esta propuesta de Ley de Acceso a la
Informacién Pablica tiene 10 principios:

. Elacceso a la inflormacion como derecho humano universal
. La informacian pablica le pertenece a lag personas
. Maxima apertura de los poderes del Estado
. Obligacion de publicar y entregar Ta informacion que posee el Estado
. Procedimientos sencillos, agiles ¥ a costos minimos
. Minimas excepciones
. Organismo autonomoe para promover la apertura v resolver con-
troversias

8. Tras la pista del dinero publico

9. Consistencia juridica

10. Promocion del [ederalismo

e e ATy S Y T N R

b La comision eslaba integrada por Sergio Elias Guliérrez (Escuela Libre de Dere-
chio de Monterrey). Jorge lslas (Universidad Naclenal Auténoma de México), 1ssa Luna
Pla {Universiclac Lberoamericana), Salvaclor Nava (Universidad Andhuac cel Sur), Ro-
berto Rock (Bl Universal), Luis Javier Solana (Bl Universal), Luis Salomon (Bl Informa-
dorl, Miguel Trevino (Grupo Relorma), Miguel Carbonell (Universidad Nacional Autd-
noma de Méxicol, Juan Francisco Escobedo (Universidad [heroamericana), Jenare
Villarnil (1. Jornada) ¥ Fmesto Villanueva (Universidad Theroamericana),
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F1 11 de octubre, ¢l Grupo Caxaca envio la propuesta a la Camara de
Diputados y el 27 de noviembre el diputado priista, Abel Trejo Gonzalez,
planted convocar a una consulta nacional sobre ¢l tema (Camara de Dipu-
tados, 2001a: 825). [l segundo provecto estuvo a cargo del diputado del
PRD, Miguel Angel Barbosa, quien presenté una iniciativa de Ley de Acceso
a la Informacion Relacionada con los Actos Administrativos v de Gobierno
del Poder Ejecutivo de la Unién, el 11 de julio de 2001. En la exposicion
de motivos, el diputado Barbosa sefiala que “la intransparencia [stc] y oscu-
ridad de los actos publicos han sido los medios perversos para el [loreci-
miento del abuso de poder, de la violacion brual de los derechos humanos,
de Ta corrupcion v de la ilegalidad impune”, por lo que se debia “abrir la
actividad del Estado [sic] para obligar a la entrega oportuna de informacion
util v veraz desde las autoridades a los érganos de control v a los goberna-
dos [con objeto de otorgar a la ciudadanial el control de la gestion puablica”
(Camara de Diputados, 2001b: 792). Los principios que conferman el es-
piritu de esta iniciativa son:

1. Maxima revelacion

2. Obligacion de publicacion

3. Ambito limitado de las excepciones

4. Grawidad y minima lormalidad

5. Facilidad de acceso

6. Procedencia de la revelacion de informacion

7. Proteccion de este derecho de los ciudadanos por Ta Comision Na-
cional de los Derechos Humanos

Ll tercer proyecto fue el que envid la Presidencia de la Republica al
Congreso de la Unién el 30 de noviembre de 2001 como iniciativa de Ley
Federal de Transparencia v Acceso a la Informacion (Camara de Diputados,
2001c: 893). En la exposicion de motivos, el tema del derecho de acceso a
la informacion publica queda claramente limitado al régimen informativo
del Estado y vinculado con la eliciencia adminisirativa, el combate a la co-
rrupeion, la supervision ciudadana sobre el gobierno v la cerleza para el
ambito de las inversiones privadas (Camara de Diputados, 2001¢: 895).
Los principios gque propone son:

1. Maxima publicidad
2. Asegurar que toda persona pueda tener acceso a la informacion pablica
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3. Transparentar la gestion publica

4. Garantizar la proteccion de datos personales en poder de las auto-
ridades

5. lavorecer la rendicion de cuentas a los ciudadanos

6. Crear la Comision de Garantias de la Informacion, organismo au-
tonomo que garantice la aplicacion de la ley v sancione a quienes no
cumplan

Por tliimo, diputades de dilerentes [racciones presentaron también
una iniciativa de Ley Federal de Acceso a la Inlormacion Piblica el 6 de
diciembre de 2001.'* Ta iniciativa senalaba que toda actividad que tenga
recursos publicos debe ser del dominio publico; debe existiv facilidad para
solicitar la informacion sin justificar el interés juridico, debe crearse ¢l Ins-
tituto Nacional de Acceso a la Informacion: se deben delimitar v definir con
precision los conceptos de seguridad nacional y casos de restriccion de la
informacién; “sin los principios de publicidad v transparencia guberna-
mental, la democracia carece de sentido real®. Asi, con base en estas pro-
puestas, la Comision de Gobernacion y Seguridad Publica de la Camara de
Diputados elabord y aprobé un solo dictamen de Ley Federal de Transpa-
rencia y Acceso a la Inlormacion Puablica Gubernamental el 24 de abril de
2002, con 409 volos a lavor de todas las [racciones (y sin volos en contra).t?
El dia 30 de ese mes hacia lo mismo el Senado de la Republica.

Por dltimo, un cuarto aspecto que favorecio ¢l apoyo y la aprobacion
undnime de la 1FrarG en la Camara de Diputados v ¢l Senado fue sin duda
el interés de los partidos politicos —no solo del pri v PRI, sino también del
pan— por arrebatarle un espacio fundamental de poder al Fjecutivo fede-
ral. Por décadas, el Poder Fjecutivo nunca tuvo que establecer mecanismos
de transparencia o de rendicién de cuentas, ni horizontales —hacia otros
poderes, en lo que se denomina los “pesos y contrapesos”™—, ni verticales
—hacia la ciudadania—. El ejercicio del poder en México, siguiendo a
Linz, no era responsable ni rendia cuentas (Linz, 1073). Asimismo, al tener
la Presidencia un dominio incontestable sobre el partido olicial, los owros

¢ Los diputados proponentes eran: Beatriz Paredes Rangel, Martl Batres Guadarra-
ma, José Narro Céspedes, Ney Gonzilez Sanchez, Uelipe Solis Acero, César Augusto
Santiago Ramirez, Salvador Cosio Gaona, José Manuel del Rio Virgen. José Antonio
Ierndnde:z I'raguas, Victor Manuel Gandarilla Carrasco, Lorena Beauregard de los San-
tos ¥ Maria Flena Chapa Hemindez.

“* Hubo una sola abstencién y 90 ausencias,
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poderes de la Unioén y la administracian publica —la cual funcionaba mis
con criterios de lealtad personal que profesionales (Merino, 1996)—, la
exigencia de transparencia era inimaginable. Sin embargo, la alternancia a
partir de las elecciones de 2000 abrio la posibilidad para muchos actores,
enricades v organizaciones que antes se supeditaban al poder de la Presi-
dencia de aprovechar y reclamar ese poder sobre sus propios espacios. En
cierta medida, la alternancia supuso la descentralizacion del poder a [avor
de nuevos y viejos actores —desde sindicatos y partidos hasta los goberna-
dores y las cdmaras— en detrimento de la Presidencia y no necesariamente
a lavor de equilibrios de poder mas democralicos (Guerrero, M.AL, 2004).
Un reacomodo y reordenamiento del poder en donde el reclamo de trans-
parencia y acceso a la informacion sobre el Fecutivo federal y sus organis-

mos también podria servir para arrebatarle —y; por qué no, trasladar si se
pudiera— ¢l control sohre temas v asuntos sobre los que antes tenia inje-
rencia exclusiva. Ll animo de vigilancia y mayor supervisién sobve el Cie-
cutivo federal que apovaron los partidos no necesariamente significo un
compromiso con la transparencia v el acceso a la informacion de su parte,
pues basta senalar que en la aplicacion de la 1rTars tanto el Congreso
como los particdos han sido los actores mas renuentes a comprometerse con
acciones de transparencia (cioe, 2006).

LA LFTAIPG Y EL IFAI: ALCANCES Y LIMITES

Fste apartado analiza los elementos mas importantes de la 1F1a1pG, evahia
el papel del Instituto lederal de Acceso a la Informacion Pablica (1ra1),
discute de forma breve las disparidades en relacién con la ransparencia v
el acceso a la informacién publica en las entidades federativas v analiza la
reforma al articulo 6 de la Constitucion a partir de lo que se conoce como
“la Iniciativa Chihuahua”.

La Ley Federal de Transparencia

Luego de mas de 20 anos, el debate sobre el derecho a la informacion rindio
un fruto importante, aunque acotado a un aspecto especthco de ese dere-
cho: la informacion publica, que al mismo tiempo se vinculaba con las ideas
sobre la transparencia. A partir de ello se gestd la Ley ederal de "[ransparen-
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Grafica 7.1. Numero acumulado de solicitudes de informacion ingresadas
hasta el 30 de septiembre de 2007.

cia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental.-* En junio de 2003,
a un afio de su entrada en vigor, también se publicd el reglamento de 1a ley
y comenzo a operar el Insutule Federal de Transparencia y Acceso a la In-
lormacion Pablica, el 1k, Sin duda, eslos aspectos representan avances im-
portantes para conocer mas y de mejor manera lo que hace la aworidad con
los recursos pablicos y la forma en gue se toman las decisiones en las depen-
dencias gubernamentales v los organismos del Estado. S bien seria difici]
sostener que en México existe ya un amplio conocimiento entre la poblacion
sobre las posibilidades que le podria brindar el uso de los mecanismos que
le otorga esta ley para solicitar informacion, si puede decirse que las consul-
tas al portal v las solicitudes de informacion se han ido incrementando no-
tablemente cada afio, como muestran el cuadro 7.1 v la grafica 7. 1.

A pesar de estos cambios positivos, subsisten algunas limitaciones y de-
[iciencias serias en relacién con la calidad de la inlormacion que se obtiene y,
en general, con el alcance de la transparencia gubernamental. Mas adn, con
base en la evidencia disponible en los estudios realizados sobre el desempe-
fio de las entidades pablicas a partir de la enwrada en vigor de Ta trrara, se
podria afirmar que si hien hoy dia es posible tener mayor conocimiento ¢
informacion sobre ¢l quehacer pablice, no existen todavia Tas condiciones

“ El texto integro de la ley puede consultarse en 177aec, 2006.
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Cuadro 7.1. Solicitudes recibidas, respuestas,

consultas al portal de Obligaciones de Transparencia
y recursos presentados hasta el 18 de octubre de 2007

Conceplo 2003 2004 2005 2006 2007 Total
Soliciludes eleclrénicas 22488 33085 47874 57739 77964 241120
Solicitudes manuales 1609 2677 2253 2 474 2120 11133
Tota! de selicitudes 24097 37732 50127 60213 80084 252253
Respuestas electronicas 19831 31744 42673 51169 67 274 212 691
Respuestas manuales 1445 2 369 1925 1929 1643 9311
Tols! de respueslss 21276 34113 44598 53098 68917 222002
Solicitudes concluidas

por falta de respuesta al

reguerimiento de

informacion adicional 1156 2374 3 688 5140 6572 18 930
Solicitudes concluidas por

falta de pago de los costos

de reproduccion de Ia

informracian 92 277 418 740 714 2247
Totsl de solicitudes

concluidas por falta de

paga o de respuesta al

requerimiento de

informracion adicional 1248 2651 4 106 5 880 7 286 21171
Consultas al portal de

Obligaciones de

Transparencia n.d. n.d. n.d. nd. 3202187 3202

187

Recursos ante el IFAl 635 1431 2639 35633 4102 12 340

Fuente: Fa, 2009
no.na determinagdo.

para favorecer la efectiva rendicion de cuentas. Es decir, la transparencia, que
permite “conocer mas”, no ha dadoe pase ala rendicién de cuentas, si por ello
se entiende, por un lado, la obligacion permanente de 1odo servidor publico
de explicar v justilicar las acciones y decisiones gue son objeto del ambito de
sus lunciones v, por otro, la capacidad de sancionar a agquellos que no cum-
plan con lo que deben hacer del modo en que 1o deben hacer.

Para empezar es necesario notar que se ha desarrollado una situacion
problemadtica a partit de la combinacion entre lo que sostiene el articulo 42
de la 1FTarre —las dependencias y entidades solo estan obligadas a entregar
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documentos que se encuentren en sus archivos— v 14 inexistencia de una
legislacion adecuada para modernizar y hacer mas eficiente el manejo de
archivos publicos. Asi, salo hay transparencia cuando existen constancias
de las decisiones tomadas, pero no hay obligacién de registrarlas. El resul-
taco: en 30% de los casos, los sujetos obligados por la LITaPG no cumplen
con la entrega de informacion por diversas razones. De acuerdo con los
datos presentados por el comisionado Juan Pablo Guerrero durante la
Cuarta Semana de Transparencia, en junio de 2007

En 2003, por ejemplo, de 830 solichiudes de inlormacion hechas a la semana
en promedio, en 14 por ciento las dependencias se declararon “incampeten-
tes”; en 2,6 por ciento respondieron con la “inexistencia” de datos; en 3.2 por
ciento decretaron la reserva, v en 13.8 por ciento remiteron a sus paginas
electronicas, dande asi por hecho gue la informacion es poblica y esta dispo-
nible. En ese afio la ciudadania presento 635 recursos de incontormidad ante
el 1FaL, porque se le negd la informacién o no estuve conforme con la respues-
ta. Y aungue el promedio total de quejas ascendid a 2.6 por ciento, alrededor
de 43 por ciento de las respuestas no cumplieron con las expectativas cinda-
danas. In lo que va de este ano, de enero a mayo se han presentado en prome-
dio a la semana 2 250 peticiones de inlormacidn; de ellas, en 14 por ciento de
los casos la dependencia dijo no lener competencia; en 4.6 por ciento declara
la inexistencia; en 3 por ciento, la reserva, v en 8.6 por ciento se dijo que la

informacion “estd disponible pablicamente” (velasco, 2007).

De este modo, de acuerdo con lo que estipula la tFrape, las entidades
publicas estan obligadas a informar acerca de los datos que poseen unica-
mente cuando se encuentran documentados, pero 1o se les exige que gene-
ren documentacion alguna, por lo que la opacidad persiste simplemente al
no documentar ni registrar las constancias de sus decisiones. Cuando una
dependencia, por medio de su Unidad de Enlace, sefiala que carece de la
documentacion que debia tener, el Gnico recurso es la sancion, lo cual tam-
bién ha sido excepcional. La lalia de una legislacion adecuada sobre el
manejo de la inlormacion y los archivos ha resultado un pretexto adecuado
para no cumplir a cabalidad con las disposiciones de transparencia.

Otro aspecto que muestra los problemas de operacion de la transpa-
rencia lo senala el 1ra1 en su Cuarte Informe de Labores, que presentd en ju-
nio de 2007 al Congreso de la Union (1ka1, 2007). De las 243 dependencias
gubernamentales, 44 reportan dificultades serias para cumplir con los or-
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denamientos de Ta LETAIRG, 18 tienen problemas para cumpliv con ¢l regla-
mento de la ley v 28 con los lineamientos sobre el wamite para procesar las
solicitudes de informacion. Asimismo, ¢l total de las dependencias de la
administraciéon publica federal tuvo 3 353 recursos de revision ante el 1rat
a causa de que no entregaron informacion en tiempo y forma al solicitante,
incumpliendo con la 1rTArG. 7 Sin embargo, el documento también indica
algunas de las razones por las cuales las unidades de enlace han justificado
su [alta de cumplimiento: la brevedad del plazo para responder a una soli-
citud (de 20 dias, prorrogable por otros 20); la distraccion de capital huma-
no de sus tareas habituales para buscar Ta inlormacion; la aceplacion indis-
criminada de recursos de revision por parte del 1ra1; falta de criterios claros
para el mangjo de archivos; los costos para reproducir y hacer disponible la
informacion al solicitante; la demora en la notihicacidn del pago del solici-
tante; ¢l tempo que tarda el 1Fal mismo para resolver sobre los vecursos de
revision, v la generacion de mavor burocracia (ira1, 2007). Fn fin, las uni-
dades de enlace ofrecen varias justificaciones sobre la falta de cumplimien-
to cabal de las disposiciones de transparencia, algunas atendibles y otras
que quiza son pretexto para no publicitar la informacion.

Asimismo, se ha aprovechado la [alta de claridad en la delinicion de los
coslos para entregar la informacion con ¢l [in de encarecer extraordinaria-
mente y de [orma discrecional la entrega de ciertos datos y dilicullar asi su
publicidad. '™ Si bien el articulo 27 sefala que “los costos por oblener la
informacion no podran ser superiores a la suma del costo de los materiales
utilizados en la reproduccion de la informacion, y el costo de envio®, ade-
mas de que *los sujetos obligados deberan esforzarse por reducir los costos
de entrega de informacion”, la realidad es que los costos se fijan de forma
discrecional por paite de las dependencias. Por ejemplo, de acuerdo con
una investigacion realizada por el periédico £ Universal con base en una
serie de solicitudes hechas a varias dependencias, éstas fijan cuotas de en-

- Las dependencias que mas incumplieron en 2006 para dar a conocer informacian
piblica lueron la Procuraduria General de la Repablica (par), con 233 recursos de revi-
sion presentados en su contra; la Secrelaria de la Funcion Pablica, con 173 la Secrelaria
de Educacion Pablica, 157 recursos, Secretarfa de Hacienda, 164 recursos:; Petrdleos
Mexicanos, 110 recursos, v la Secretaria de Relaciones Lxleriores, con 90 recursos.

® Lintre otros puntos, el articulo 44 de la Lriaws dice: “se precisara el costo v la
modalidad en gque serd enwrggada la informacion, atendiendo en la mayor medida de lo
posible ala solicitud del interesadn”. Nila ley ni sureglamento establecen cobros mini-
mMos ¢ Maximos por 1ipos de documentos generados.
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trega sin explicacion alguna (Saal, 2007a). Asi, secretarias como la de “Edu-
cacion Pablica piden, por gjemplo, 3 mil pesos para entregar el listado de
sus delegados federales, las fichas curriculares v funciones; otras mas de-
mandan una cuota simbolica, o bien, no piden ni un centavo, como la de
Desarrollo Social” (Saul, 2007a). No se ofrece una explicacion para la dis-
paridad en las cuotas.

Otra [orma que han utilizado las dependencias del gobierno lederal
para evitar la entrega de informacicn es mediante la promocion de amparos
ante ¢l Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. De acuerdo con
el comisionado Juan Pablo Guerrero:

El mar estd en contra de que el Tribunal resuelva estos casos; exisle una resolu-
cian del Décimo Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Pri-
mer Circuito que asegura que €l TFIFA “es incompetente para conocer de las
resoluciones recaidas al recurso de revision previsto en la Ley Federal de
Transparencia ¥ Acceso a la Informacion Publica Gubernamental”, el cual en
breve serd dado a conocer por la misma Suprema Corte de Justicia de la Na-
ciém (3N, Sin embargo, con estos amparos las dependencias ganan meses e
incluso hasta aros en alegatos que van en contra de las resoluciones del misme
instituto [..] En anos pasados, las dependencias del gobierno ya habian bus-
cado la “puerta trasera” para evadir su responsahilidad. Antes, las dependen-
clas presentaban amparos coma particulares. El procedimiento era sencillo: se
|.‘H‘E’.E‘E{’.[’1121|‘J}.{ L rLlTl('.il_H'II-.il'il_) de |'d [JE’.|']E’.I'IL1K’.[’]L‘.iE.{ de g{}l‘)it’.rrm [Welel l,’.I argurl'n’.nln (.if.’.

gue si se entregaba la informacion seria perjudicado (Saul, 2007¢).

lin este sentido, resulta interesante notar que, de acuerdo con el articulo
59 de la 1rTateg, las “resoluciones del Instituto serdn defmitivas para las de-
pendencias v entidades. Los particulares podran impugnarlas ante el Poder
Judicial de la Federacion”. De aqui se desprende que las dependencias recu-
Iren a una accién poco clara, pues las resoluciones les son obligatorias y sélo
pueden ser promovidas por los particulares. No obstante, si bien en las con-
diciones actuales 1a ley no le otorga [acultades al wribunal para amparar a las
dependencias, los litigios sirven para ganar tiempo. Asi, hasta [ines de julio de
2007, los tribunales habfan resuelto 24 amparos a lavor del ean (17 de parti-
culares, dos del sisterna financiero, cuatro de entidades del sector puiblico v
una de un municipio} y éste solo perdio otros seis amparos de particulares (Ta
Cronica de Hoy, 2007). Ta derrota de las dependencias gubermamentales en
los tribunales no ha impedido que continuen buscando los amparos.
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Por su parte, en octubre de 2006, ¢l Centro de Investigacion y Docen-
cia Leondmica (CIDE) presentd por encargo del 1ra1 su Estudio en materia de
transparencia de los Otros Sujetos Obligados de la Ley Federal de Transparencia
v Accese a la Informacion Prblica Gubernamental, un analisis sobre el grado
de cumplimiento de las disposiciones de la LFTAIPG en todas las entidades
publicas que no forman parte de la administracién publica federal {cior,
2006}, Se utilizaron los siguientes indicadores: publicacion de las obliga-
clones de wansparencia en Internet, calidad normativa, alencién a usuarios
en las solicitudes de accese a la inlormacion y calidad institucional. En la
investigacion, el ok clasilicd a las entidades evaluadas con un Tndice de
Tmplementacion de la Ley de Acceso a la Tnformacion (nadl, el cual califica
en niveles alto, medio v bajo la aplicacion de los indicadores mencionados
salo entre los “otros sujetos obligados™ De acuerdo con la clasificacion del
indice, el ‘Iribunal de Conciliacion v Arbitraje, la Universidad Auténoma
de Chapingo y la Camara de Diputados son las instituciones que menos
cumplen, seguidas de la Comisién Nacional de Derechos | lumanos, el 17i-
bunal de Justicia Fiscal v Administrativa, v el Tribunal Superior Agrario. En
cambio, las que mis alto indice de cumplimiento presentan son el Instituto
Federal Electoral, el Infonavit, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y
el Consejo de la Judicatura Federal. Entre las observaciones mas importan-
tes, el estudio recomlenda revisar la calidad de los portales de Internet, en
los gue plantea involucrar a las dreas de planeacion, asi como considerar la
creacion de un organo supervisor gue vigile ¢l cumplimiento de las obliga-
ciones de la ley por parte de los “sujetos no obligados™ (Cing, 2006).

Ahora bien, el incumplimiente de las obligaciones de ransparencia po-
cas veces se ha traducido en sanciones. Por gjemplo, desde la entrada en
vigor de la 1FTAIPG en junio de 2003 v hasta junio de 2007 se interpusieron
10 240 quejas v sélo se sancioné a 14 funcionarios de mandos medios bajos
(Saul, 2007b). Ademas, ni la LTTAIPG ni su reglamento contienen las sufi-
cientes disposiciones para garantizar que informacion importante, como los
registros publicos de comercio, estén dentro de las obligaciones de transpa-
rencia ni se otorga proteccion a denunciantes dentro de las dependencias
priblicas. Asimismo, se mantienen dreas importantes de la vida pablicaen la
opacidad, como la asignacion y Ta distribucion de recursos a las entidades
federativas, pues ¢l Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las
Entidades Federativas (Farrr), incorporado a la Ley de Coordinacion Fiscal,
carece de criterios claros v especihcos para definir la torma de asignar v
distribuir tales recursos y, por tanto, ne hay informacion documentada que
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entregar al respecto. Por si lo anterior fuera poco, al compararse con otros
paises de América Latina en términos de transparencia presupuestaria
gin el Indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria 2007—,
México se ha vuelto “menos tansparente”, pues ha descendido cuatro pun-
tos, de 34 a 30, en relacion con la edicién anterior v se mantiene con la
mitad del puntaje posible (The International Budget Project and Department
[or International Development [tiep-Din], 2007). De acuerdo con el reporte
de este indice, “las leyes de acceso a la inlormacion no bastan para mejorar
la valoracion de las condiciones de transparencia presupueslaria, ya sea por-
que no garantizan acceso oportuno o bien porgue no establecen por si solas,

se-

donde existen, mejores condiciones de sancion ni incentivos para promover
la participacion o mejorar los procesos de control™ (rigp-12n, 20071,

Finalmente, en noviembre de 2007, ¢l anF, ¢l kAl y arganismos estata-
les de transparencia presentaron su Métrica de la transparencia en México,
que evaluo el grado de cumplimiento de la LrTapc en los poderes Ljecuti-
vo, Judicial y Legislativo federales, asi como en los estados y varios muni-
cipios (cpr, 2007). Bl estudio evalué tres indicadores de acuerdo con los
siguientes porcentajes: paginas de Internet {40%), atencion al solicitante
(209 y calidad en la respuesta (40%). Segun el estudio, 29% de las pre-
gunias que realizaron los ciudadanos no obtuvieron respuesta, los prome-
dios de las paginas de Internet estan por debajo del nivel minimo aproba-
lorio de 60% en la informacion piblica obligatoria y la calidad de lag
respuestas cumple apenas con el minimo satisfactorio. Ta conclusion del
estudio es que ¢l derecho de acceso a la intormacion se desarrolla con dib-
cultades v que la mayor parte de las instancias de gohiermo y organismos
publicos registran un “nivel insatisfactorio” en su cumplimiento.

Por todo lo anterior, algunos expertos, como Teresa Barger, directora
de Gabierno Corporativo y Mercado de Capitales del Banco Mundial, sena-
lan que México registra “bajos niveles en el cumplimiento de la transparen-
cia” (Contreras, 2007). En este sentido, algunos comisionados del a1 han
asegurado que a pesar de los avances en el derecho de acceso a la inlorma-
clon en México, el impactlo sobre la corrupeion en la administracion publi-
ca [ederal es dilicil de evaluar e incluso podria parecer que la LFiairG se ha
constituido en una carga de control adicional gue ha burocratizado proce-
s0s ¥ ocasionado mayor inehiciencia (Tnomdsune, 20071,

Asi, s hien la tFrapg ha sido un paso importante para obtener infor-
macién publica antes oculta v, con ello, es innegable una transferencia de
capacidades hacia la ciudadania, las limitaciones de la propia ley tanto por
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omisiones come por dificultades operativas han impedido que la transpa-
rencia v el acceso a la informacion se hayan vuelto el paso previo a una
rendicién de cuentas efectiva, a mayor eficiencia administrativa y a menor
corrupcion en los ambitos politicos —mas que en los puramente adminis-
trativos—. Por ello, si no se avanza en esa direccion, se corre el riesgo de
desencantar a la poblacién de las ventajas que si puede acarrear la transpa-
rencia y el acceso a la inflormacion.

El Instituto Federal de Acceso a la Tnformacicn Publica

El artfculo 33 de la Lrrars establece al ka1 como un “un érgano de Ta Ad-
ministracidn Publica Federal, con autonomia operativa, presupuestaria v
de decision, encargado de pramover v difundir el ejercicio del derecho de
acceso a la informacion; resolver sobre la negativa a las solicitudes de acce-
so a la informacion y proteger los datos personales en poder de las depen-
dencias v entidades”. El 1ra1 se integra, de acuerdo con el articulo 34, por
cinco comisionados nombrados por el Ejecutivo federal, cuyo nombra-
miente podra objetar por mayoria la Camara de Senadores v, cuando ésta
se encuentre en receso, la Comisién Permanente.

El 14l al contar con aulonomia operativa, ha buscado establecer algu-
nas medidas que le otorguen mayor legitimidad ante lTa poblacion en ¢l
desempeno de sus tunciones. Por gjemplo, ha establecido la publicidad de
las sesiones del pleno del instituto y también ha llevado a cabo convenios
de colaboracién con organizaciones no gubemamentales e instituciones
educativas para conocer mejor el impacto de la transparencia v el acceso a
la informacion en distintos dmbitos de la vida publica en México.

Quizd dos de sus acciones mas importantes tenen que ver, por un lado,
con la puesta en operacion del “Portal de Obligaciones de Transparencia de
las Instituciones de la Administracién Publica Federal” y con su propuesta
al Congreso para aprobar un cédigo de buenas practicas para los [unciona-
rios publicos. En [ebrero de 2007, el 141 presentd el portal, al cual se puede
tener acceso por la pagina electrénica del instituto y que, en principio, per-
mite consultar informacion y cruzar datos acerca de las dependencias del
gobierno tederal relacionadas con el mangjo de su presupuesto, los salarios
y prestaciones de los servidores publicos, ¢l otorgamiento de licitaciones y
contratos, entre otros temas. Fn un principio, el sistema ofrecia informa-
cion sobre 32 dependencias gubermamentales, entre las que se incluia Pre-
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sidencia, Gobernacion, la Procuraduria General de la Repablica, las secre-
tarias de Seguridad Puablica Federal, Marina, Defensa Nacional, Relaciones
Cxteriores, 1lacienda v Funcison Publica, el Servicio de Administracién Tii-
butaria, Pemex v la Comision Federal de Clectricidad, aunque se espera que
se incorporen las mas de 244 dependencias del gobierno federal. Sin em-
hargo. a dos afios de su operacion, el funcionamiento de este portal no re-
sulta tan prictico, pues no hay instrucciones sobre cémo debe utilizarse ni
informacion sobre las ventajas que se pueden obtener, y ni siguiera se cuen-
ta con datos completos de las entidades que se presentan (11, 2007b).

Por otra parte, en octubre de 2007, el ka1 puso a consideracion del
Congreso el “Codigo de Buenas Practicas” para los funcionarios del gobier
no tederal, que establece sanciones que incluyen el apercibimiento, Ta amo-
nestacion privada, la amonestacion pablica, multas ¥ hasta la destitucion,
sin excluir el juicio politico, en caso de obstruir el acceso a la informacion,
Cn la propuesta se indica que las causas de responsabilidad administrativa
de los servidores publicos, por incumplimiento de las obligaciones estable-
cidas por este codigo para el acceso a la informacion, son las signientes:

s Actuar con negligencia, dolo o mala [e al dar respuesta a solicitudes
de acceso a la inlormacion o al dilundirla con base en los lineamientos del
cadigo.

« Usar, sustraer, destruir, ocultar, imwilizar, divulgar o allerar total o
parcialmente y de manera indebida informacion bajo custodia, a Ta que los
funcionaros tengan acceso o conocimiento por razones de su empleo, car-
£0 0 comision,

= Negar intencionalmente informacion no clasificada como reservada
o confidencial.

+ Clasificar como reservada, con dolo, informacion que no lo podria ser.

+ Entregar informacion reservada o confidencial.

s Entregar intencionalmente de forma incompleta informacion reque-
rida en una solicitud de acceso.

+ Relener inlormacion cuya entrega haya sido ordenada por los érga-
nos competentes.

+ No cumplir a cabalidad con las resoluciones emitidas por el organo
garante.

Ademas, en junio de 2007, la Camara de Diputados aprobo algunas
reformias importantes a la LFTAIPG que ampliaron los ambitos de atribucio-
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nes del ran Quizd el aspecto més notable fue obligar a toda dependencia,
organo administrativo desconcentrado o entidad paraestatal, asi como a
aquellos que presten servicios publicos que estén dotados con arribuciones
de autoridad o reciban o utilicen, de manera parcial o total, recursos publi-
cos federales, a entregar informacién tanto a la ciudadania como al at en
caso de solicitud. Asimismo, los fideicomisos, los fondos, los patrocinios,
las subvenciones, los pages, las mullas, los recargos, las cuotas y los depo-
sitos [inanciados con presupuesto lederal deberan estar disponibles al pu-
blico y al 1al. Ademads, las relormas establecen que el wal puede revisar y
evaluar en cualquier momento las resoluciones de reserva que hagan las
dependencias mediante un sistema aleatorio de seleccion de muestras de
los expedientes clasificados como reservados.

.o anterior ayvuda, sin duda, a fortalecer el papel del war en la supervi-
sién del uso de los recursos publicos. Sin embargo, para febrero de 2009,
el Cadigo de Buenas Practicas no habia side dictaminado en la Camara de
Diputados ni las reformas a la 1rTarG aprobadas en el Senado de la Repu-
blica. El a1 parece entonces limitado, en la prictica, para lograr mayor
transparencia y acceso a la informacion en ciertos temas y asuntos clave. En
este sentide, el libro Derecho a saber: balance y perspeciivas civicas, coeditado
por la oxG Fundar y el Woodrow Wilson Center, sefiala gue el -1 ha tenido
un electo limitado en clertos Llemas de la vida publica, como el electoral, los
derechos humanos o ¢l rescate hancario, entre otros, asi como una lalia Jde
capacidad real para lograr que sus decisiones se acaten (Fox et al., 2007).

De aqui se desprende Ta principal critica al funcionamiento del a1 no
cuenta aun con las facultades adecuadas para llevar a cabo una verdadera
tarea de vigilante de la transparencia v ¢l acceso a la informacion puablicas,
Sobre todo, cavece de autonomia frente al gobierno federal, al ser un érga-
no de la propia arr v solo tiene poder para hacer recomendaciones, pues la
facultad de sancionar la mantiene la Secreraria de la Funcion Publica. Para
algunos expertos, como Juan Francisco Escobedo, desde el inicio de los
debates sobre la version delinitiva de una ley de transparencia, anto el
gobierno federal como las coordinaciones de las bancadas del ran en la
Camara de Diputados y en el Senado se opusieron a olorgarle autonomia
plena al que seria el organismo regulador, asi como a dotarlo de Tacultades
sancionadoras (Escobedo, 2004). De acuerdo con Escobedo, una vez que
se acepto que la Secretarfa de la Contraloria (hoy Funcion Pablica) no seria
la responsable de supervisar la transparencia del gobierno federal para evi-
tar las disputas en el Congreso por el nombramiento de los comisionados,
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el paN y la Presidencia optaron a favor de que éstos fueran nominados por
el Ljecutivo federal v sélo ratificados por el Senado. Ll resultado no seria
un organismio auténomo, como el T, sino un érgano desconcentrado de la
administracion federal.

El debate sobre la autonomia del wat no ha sido simple. Quienes la
defienden sefialan como ventajas, primero, su plena independencia frente
al Ejecutivo lederal y el cese de su dobe papel de juez v parte en la super-
vision de 1a transparencia y el acceso a la informacian. Esta es la posicion
gue delendieron los académicos Ernesto Villanueva y John Ackerman, del
Tnstitue de Tnvestigaciones Juridicas de Ta unam, ast como Jaime Cardenas,
ex consejero del Ik y consejero de la Judicarura del Distrito Federal, duran-
te ¢l foro “Congreso, Justicia y Autonomia: los Retos de Ta Transparencia”,
celebrado en la unam en septiembre de 2007, Fn este mismo sentido, desde
agosto de 2008 el rrp ha propuesto como iniciativa de reforma que los
cinco comisionados sean nombrados por el Senado de la Republica v ya no
solo ratificados por esta Camara, a propuesta del Ciecutivo federal (Excél-
sior, 2008). Por el contrario, el magistrado del Tribunal Electoral del Poder
Judicial, Salvador Nava, v el ex comisionado presidente del a1, Alonso
Lujambio, sostienen que el instituto no necesita ser un érgano constitucio-
nal auténomo con capacidad para vigilar a todos los érganos del Estado,
pues esa larea sobrepasaria incluso la gue tiene asignada la Auditoria Supe-
rior de la Federacion (Diario de Méxice, 2007; Velasco, 2007h).

En tdo caso, no se puede soslavar que dotar al e de facultades de
supervision y vigilancia sobre todos los érganos del Estado, como conse-
cuencia de hacer de élun érgano constitucional auténomo, supondrfa crear
una entidad con un poder extracrdinario y una enorme capacidad de ope-
racion, aunque en la practica su funcionamiento, si no se definen sus alcan-
ces con cuidado, bien podria resultar poco eficiente, en extremo burocrati-
€OV 1o necesariamente favorecer una mayor rransparencia.

Ahora bien, en relacion con la capacidad sancionadora del 1rar, el de-
bate tampoco es simple, pues al capacidad estaria relacionada en gran me-
dida con su translormacion en organismo auténomo. Hastla ahora, diversas
voces sefialan que dejar la capacidad sancionadora en la Secretaria de la
Funcidn Pablica no lavorece la transparencia, pues no solo la dependencia
s Juez ¥ parte, sino que, por gjemplo, durante el afo 2006 tue la que tuvo
mds quejas por incumplimiento de las resoluciones del propio wan (Fox et
al., 2007). Para poder dotar al 1ra1 de mayor capacidad serfa necesario
transterirle la facultad de establecer sanciones achministrativas en el ambito
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de la transparencia ¥ el acceso a la informacion de acuerdo con lo que pre-
vé la Ley de Respansabilidades de los Servidores Publicos del Estado, aun-
que ello generaria el debate sobre su ambito de accién: ;limitarlo a todos
los funcionarios de la administracion publica federal o a todo servidor pu-
blico del Estado? En el ultimo apartado se abunda sobre esta reflexion.

La transparencia en los estados v la “Iniciativa Chihuahua”

Luego de aprobarse la trrara en 2002, se inicié un largo proceso en el que
log estados y municipios —que no son sujetos obligados por ella— comen-
zaron a su ritmo y libre entender, sin condiciones ni tiempos, su propia
legislacion para favorecer la transparencia y garantizar el acceso a la infor-
macion. Iin 2002, cinco estados aprobaron sus leyes de transparencia, ocho
lo hicieron en 2003, nueve en 2004, seis en 2005, dos en 2006 v dos en
2007, Ll primer estado en aprobar su ley fue Sinaloa, en 2002, v el ultimo
Hidalgo, en diciembre de 2007 (aunque entrd en vigor apenas en junio de
2008).

A principios de 2008, si bien ya existia una ley de transparencia en
cada una de las 32 entidades lederativas, el compromiso que han mostrado
hacia la apertura es en extremo desigual. Hubo casos, como Qaxaca, donde
la ley de transparencia ha parecido todo menos garantizarla —no solo en-
tro en vigor 18 meses después de su publicacion, hasta marzo de 2008,
sino que reserva por 10 afos toda informacion referida a las auditorias a las
finanzas estatales—, mientras que en otras entidades se han Nlevado a cabo
procesos serios de reforma a leyes aprobadas para fortalecer el acceso a la
informacion, como en Aguascalientes, o bien para restringirlo, como en
Coahuila, donde se le quits la facultad al Instituto de Transparencia para
corregir las reservas. Asimismo, hay estados en los que, si bien se ha gozado
de leyes de transparencia aceptables, se ha optado por limitar el acceso
mediante el precio de las warilas que el solicitante delbye pagar por obtener la
informacion. Son los casos de Campeche, en donde se pide 91.62 pesos
por copia y de Nuevo Leon, en donde se pide 45.31 pesos por copia (Sadl,
2007a).

De acuerdo con Alfoniso Tujambio, entonces comisionado presidente
del 1ra1, a fimales de 2006 sélo cinco estados en el pais camplian con estéan-
dares intemacionales en marteria de leyes de transparencia ¥ acceso a la in-
formacion puablica: a saber, el Distrito Federal, Nuevo Ledn, Chihuahua,
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Jalisco ¥ Campeche (Gonzidlez, 2006). En cambio, los estados mds atrasa-
dos eran Quintana Roo, Qaxaca, Tamaulipas ¥ Guerrero. n este tultimo
caso, por ejemplo, a un ano de la entrada en funciones de la Comision de
Acceso a la Informacion Publica del estado —febrero de 2006—, ninguna
dependencia cel gobierno estatal o municipal, ni de los poderes Legislativo
0 Judicial habian puesto a disposicién del publico informacion alguna acer-
ca del manejo de sus recursos, sin mayor consecuencia debido a que la ley
no la [aculta para exigir esta inlormacion.

Desde luego, los estandares releridos se delinen a partir de criterios
mencionados en este trabajo, como: el principio de maxima publicidad;
acceso a la informacion de todos los organos del Estado y de Tos partidos
politicos; procedimiento expedito para tener informacion (por ¢jemplo,
via acceso electranica); procedimiento expedito para tener acceso a datos
personales, asi como a su rectificacion; contar con un érgano especializa-
do para la revision v cumplimiento de este derecho; establecer la prueba
de dafio para demostrar que si se entrega la informacion, puede incurrirse
en alguna falta grave; definicion de sanciones administrativas a quienes
incumplan su obligacion de informar; obligacion de proporcionar infor-
macién; contar con archivos administrativos confiables, v tener en la ley
correspondiente un apartado o capitulo que contenga la proteceion de
datos personales.

En este sentido, no se puede soslayar que, en érminos de la universa-
lidad del acceso ala informacion, 17 leyes Ta restringian al pedir identifica-
cion con huella v firma a los solicitantes. En algunos estados, como Baja
California, Baja California Sur, Guerrero, Sonara, Tamaulipas, Tlaxcala v
Veracruz, no existia un instituto equivalente al 1ra1, por lo que cualquier
inconformidad del solicitante con la informacion obtenida que requiriera
presentar un recurso de revision debia canalizarse mediante los servicios de
abogados, lo cual resulta excluvente y discriminatorio de un gran porcen-
taje de la poblacién. En otros, como Zacatecas, la ley carecfa de un concep-
Lo de maxima publicidad como principio de interpretacion, no contaba con
sistema electronico ni para el acceso a la inlormacion ni para la rectilicacion
de datos personales, y remitia a otra legislacion para lo correspondiente a
las sanciones. En otros mds, como Oaxaca o Durango, la ley no ha estable-
cido Ta obligacion de hacer pablica la informacion relativa al manejo de los
recursos publicos i del presupuesto. En este sentido, en tres estados las
leves no obligaban a publicar los resultados de auditorfas, en cinco estados
tampoco exiglan poner a disposicion de los solicitantes la cuenta publica,
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en siete no se obligaba a informar sobre 1a distribucion de los recursos v, en
14, tampoco a hacer transparentes los recursos de los fondos auxiliares.

La disparidad de las leyves en cuanto a garantizar la transparencia y el
acceso a la informacion publica sirvio come punto de partida para que en
noviembre de 2006, durante la Segunda Jornada Nacional de la Transpa-
rencia, celebrada en Chihuahua, el gobernador de este estado, junto con
los mandatarios de Zacatecas y Aguascalientes, a quienes se sumaron el de
Veracruz y el jele de Gobierno del Distrito Federal, presentaran un compro-
miso para impulsar una serie de relormas al articulo 62 constitucional. Este
compromiso se conocio como la “Tniciativa Chihuahua” y suinencion de
elevar a rango constitucional el derecho a la informacion no solo pretendia
homogeneizar los contenidos de Tas leyes estatales, sino obligar a toda au-
toridad publica en todos los drdenes ¥ niv
pios v procedimientos de transparencia y acceso a la informacion, v evitar
asi la simulacion. Con ello, cualquier persona dentro o fuera del territorio
nacional podra solicitar informacién a cualquier entidad publica, sin justi-
ficar su interés.

Asi, como corolario de la Segunda Jornada se presentd la “Propuesta
para la iniciativa de reforma constitucional a [avor del derecho de acceso a
la informacion”, enviada al Congreso en diciembre de 2006 y que proponia
anadir lo siguiente a la redaccion del articulo 6° constitucional:

les a seguir los mismos princi-

La Federacion, los Estados, los Municipios y el Distrito Federal, en el ambito
de sus respectivas compelencias, estableceran las instituciones y determinaran
las politicas necesarias para asegurar el gjercicio efectivo del derecho de acceso

a la informacidn, bajo las siguientes bases:

[. La informacién en posesién de todos los organos del Estado v de los

partidos politicos es publica;

II. La informacion gubernamental estd sujeta a las reservas temporales
que por razones de interés piiblico establezea la ley,

1L La inlormacian que se reliera a 1a vida privada y los dalos personales
se considerara como confidencial y serd de acceso restringido en los 1érminos
que fje la ley,

IV, Un procedimiento expedito que incluva todas las posibilidades de so-
licitud {via electronica incluida) ante Lodos los organos del Fstado, Tederal, es-
tatal v municipal, v los partidos politicos, que permita la emision de la respues-

ta correspondiente en un plazo no mayor a veinte dias habiles, prorrogable por
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una sola vez hasta por un periodo igual siempre que existan razones que lo
motiven, para que cualguier persona solicite el acceso a la intormacidn, sin
necesidad de acreditar interés alguno o justificar su utilizacion;

V. Un procedimiento expedito (via electrénica incluida) para que cual-
quier persona solicite acceso o rectificacién de sus datos personales en pose-
sidn de cualquier drgano del Tstado o partido politice;

VL Un procedimiento de revisién de las decisiones deslavorables a las
solicitudes previstas en las [racciones L1 y IV de este articulo, que se substancie
en un plazo no mayor a cuarenta dias hidbiles v ante un organismo especializado
e imparcial que goce de awtonomia operaliva, presupuestaria v de decision;

V1. Los casos de conflliclo entre el principio de publicidad y la necesidad
de guardar reserva o conlidencialidad de la informacion se resolveran evaluan-
do el dano que pudiera causar la difusion de la informacion, o bien acreditan-
do causas de interés ptblico, segun sea el caso,

VIII. Se considerard como infraccién grave ocultar o negar dolosamente
informacian publica gubernamental, para efectos de la imposicion de las san-
ciones que establezean las leves sabre responsabilidades administrativas de los
servidores priblicos;

I¥. La obligacién de todos los drganos del Estado de poner a disposi-
cicin del publico v de mantener actualizados sus principales indicadores de

gestion, asi como la obligacian de dichos drganos v de los partidos politicos de
praporcionar inflormacian sobre sus actividades, a través de medios electrani-
cos, gue procure una adecuada rendicion de cuentas;

X, La existencia de archivos administrativos actualizados y confiables,

Iin enero de 2007, legisladores, académicos v expertos apoyaban esta
reforma v se pronunciaban por consolidar el derecho de acceso a la infor-
macién mediante la firma de lo que se llamo la “Declaracién de Santa [e”
(Sanl, 2007d}. En febrero, los conwalores de las 32 entidades federativas,
en apoyo a la reforma, entregaron a los ocho coordinadores parlamentarios
y al presidente de la Mesa Directiva de la Camara de Diputados, Jorge Zer-
mefio, el “Pronunciamiento a Favor de la Transparencia v la Rendicion de
Cuentas”, [irmado también por el secretario de la Funcion Piblica Federal
(Viayra y Sanchez, 2007).

Sin embargo, algunos expertos sefialaron ciertas insuhciencias en esta
iniciativa. Por gjemplo, el comisionado Juan Pabla Guerrero envid una car-
ta a los coordinadores parlamentarios de los partidos en ¢l Congreso, en
donde explicaba las insuficiencias de la iniciativa (Velasco, 2007a). Para

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



2R3 POLITICAS PLALICAS

empezar, senald que se omitia ¢l tema de los datos patrimoniales de Tos
servidores publicos, lo cual permitiria que cada orden de gobieino y rama
de los poderes estableciera criterios discrecionales al respecto vy se pudiera
ocultar informacion. Otro aspecto criticable, de acuerdo con Guerrero, era
la fraccién 1L, que establecia que la “informacion gubernamental estd sujeta
a las reservas temporales que por razones de interés mihlico establezca la
lev”, pues en el texto constitucional podria ser contraproducente ljar limi-
laciones a las garantias individuales, algo que deberia hacerse en la legisla-
cion secundaria. También, el comisionado Guerrero consideraba equivoca-
do haber incluide el adjetivo “gubernamental™ en dicho parralo, pues
excluia la informacion en poder de los otros organos del Estado y de los
partidos. Asimismo, para él resultaba insuficiente no haber hecho explicito
el principio de publicidad en el origen, uso y destino de los recursos puabli-
cos, lo cual era importante dada la opacidad de muchas de las leyes de
wransparencia estatales al respecto. Finalmente, consideraba un error haber
definido en la fraccion 11l los datos personales como confidenciales de en-
trada, pues ello dejaba “un minimo margen de maniobra para la promulga-
cién posterior de una necesaria ley de datos personales [...] Y lo mds grave
es que esa clasilicacion podria dilicultar el acceso a registros publicos™,
como los de la propiedad, el civil, el de comercio y otros de servidores pa-
blicos (Velasco, 2007a).

Estas v olras criticas suscitaron un debate sobre la redaccion linal de Ta
reforma al articulo 6% constitucional. Al final se impuso el consenso, pues
en marzo la Camara de Diputados, ¥ en abril ¢l Senado, votd por unanimi-
dad la siguiente redaccion:'”

Para el gjercicio del derecho de acceso a la informacidn, la Federacidn, los
Estados v el Distrito Federal, en el dmbito de sus respectivas competencias, se
regiran por los signientes principios y hases:

L. Toda la inlormacion en posesion de cualquier autoridad, entidad, érga-
no y organismo (ederal, estatal y municipal es publica v sélo podra ser reser-
vada temporalmente por razanes de interés priblica en los términos que fijen
las leyes. En la interpretacion de este derechao deberd prevalecer el principio de

maxima publicidad.

7 Fn la Camara de Diputados se aprobé con 404 votos a favor ¥ ninguno en contra,
mientras que en el Senade fueron 108 votos a tavor v tampoco hubo voro en contra,
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1. La informacion que se refiere a la vida privada v los datos personales
serd protegida en los términos y con las excepciones que fijen las leyes.

111. Toda persona. sin necesidad de acreditar interés alguno o justiticar su
utilizacion. tendra acceso gratuito a la informacion publica, a sus datos perso-
nales o a la rectificacion de éstos.

IV Se establecerdn mecanismos de acceso a la informacién v procecli-
mientos de revision expeditos. Estos procedimientos se sustanciardn ante ér-
ganos W organismos especializados e imparciales y con autonomia operativa,
de gestion y de decisian.

Vo Los sujetos obligados deberan preservar sus documentos en archivos
administrativos actualizados y publicaran a través de los medios elecirdnicos
disponibles la informacion complets v actualizada sobre sus indicadores de
gestion v el gjercicio de los recursos pablicos,

V1. Las leyes determinardn la manera en gue los sujetos obligados debe-
rdn hacer piblica la informacion relativa a los recursos piblicos que entreguen
a personas fisicas o morales.

VII. La inobservancia a las disposiciones en materia de acceso a la infor-
macion priblica serd sancionada en los términos que dispongan las leves.

En junio de 2007, 18 legislaturas la volaron [avorablemente, convir-
tiéndola en una relorma constitucional consumada, y el 20 de julio de 2007
aparecit publicada en el Diario Ofteiad de la Federacian (2007). Con ello se
elevo el derecho de acceso a la informacion a la categoria de una garantia
individual. Ta ley fij6 el plazo de un afo, es decir, ¢l 20 de julio de 2008,
para que la Federacion, los estados v el Distrito Federal expidieran las leyes
reglamentarias en la materia. De forma casi inmediata, el presidente Felipe
Calderdn ordend a la Secretaria de la Funcion Pablica que coordinara el
trabajo con los estados y los municipios para redactar reglamentos homo-
geneos. Al mismo tiempo, el a1 comenzd a trabajar en un proyecto de
marco juridico general para ayudar a los diferentes ordenes de gobierno a
igualar la redaccién de las nuevas leyes locales de transparencia. Durante la
realizacion de la Cuarta Semana Nacional de Transparencia, en el Museo de
Antropologia, el comisionado presidente del irar, Alonso Lujambio, sostuvo
que la reforma significaba “una genuina reorganizacion del Estado mexica-
1o, §in escapatoria en municipios, gobiemos estatales, Federacion, en los
poderes de Ta Union, drganos constitucionales auténomos [por la cual] to-
das las instituciones ptblicas tendran que sujetarse a todos los principios y
bases que la Constitucion esta a punto de proteger” (Iiario Olmeca, 2007}
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Para algunos expertos, como Miguel Carbonell, de Ta Unaw, esta refor-
ma de “segunda generacion” en materia de transparencia aporta beneficios
tangibles para la poblacién al establecer el principio de maxima publicidad,
pues cualquier municipio con mas de 70 000 habitantes podra responder
a solicitudes de informacién via Intemet enviadas desde cualquier otro u-
gar v sin tener que justificar para qué se quiere la informacion (Carbonell,
2007}, Carbonell también aplaude que la iniciativa haya surgido desde los
estados, asi como el apoyo gue obtuvo en el 121y en las camaras [ederales
para aprobarla en un tempo “inusualmente corno™

En electo, esta reforma quizd pueda haber signilicado el cambio demo-
cratico mas importante de la Wltima década, al garantizar la publicidad de
la documentacion en posesion de toda antoridad pablica, la cual deberd
cenirse a los mismos principios y practicas en todo el territorio nacional,
Sin duda, con esta reforma se logran ventajas en materia de acceso a la in-
formacion publica, pues termina con la disparidad entre las leyes estatales
v privilegia el principio de maxima publicidad para efectos de interpreta-
cion, al establecer la no acreditacion del interés para solicitar informacion,
al fijar la obligacién de toda autoridad publica de preservar sus documen-
tos en archivos administrativos actualizados y al haber modilicado dos as-
peclos cruciales de la version original de la “Iniciativa Chihuahua™ la obli-
gacion de publicar como inlormacion de oficico los indicadores de gestion y
¢l gjercicio de recursos publicos y de no incluir los dalos personales como
informacion conhdencial para evitar acotar, de algan modo, el derecho a
saber desde Ta Constitucion,

Con esta veforma, el dereche a la informacién publica ha quedado
asentado coma un derecho fundamental hacia un marco regulatorio mas
favorable para la consolidacion democratica, pues penmite saber qué estan
haciendo las diferentes entidades publicas que componen al Lstado en tér-
minos de sus decisiones ¥ del manejo de los recursos piiblicos. Si los indi-
viduos comienzan a hacer uso de este derecho, el conocimiento que ad-
quieran de los asuntos publicos podria ser clave para detonar owro aspecto
de la vida publica que hasta ahora ha quedado un anto rezagado: la exi-
gencia de una mayor rendicion de cuentas. No obslante, la relorma aproba-
da al articulo 6% 1lambién presenta algunas limitaciones y retos imporantes
que se discuten en el altimo apartado ¥ que pueden considerarse a partir
de un hecho incontm\-'ertiblt" en febrero de 2000, es decir, cuatro meses
después de haber vencido el plazo fijado porla reforma constitucional, solo
28 estados habian Nevado a c,abo algunas de las modificaciones legales re-
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queridas para alinear sus leyes de transparencia a las exigencias del 6° cons-
titucional. Lo mas grave: el Poder Legislativo federal tampoco habia podido
aprobar las reformas a la 1rrare.

TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION:
¢QUE FALTA POR HACER?

Sin duda, el largo debate sobre el derecho de acceso a la inlormacion tiene
logros coneretos para la vida pablica en México: la aprobacion de Ta trraira
luego de décadas de discusion; la creacion del 1kal {con todas sus limitacio-
nes), v el posicionamiente de los temas de transparencia v rendicion de
cuentas en la agenda pablica del pais. Asimismo, desde un punto de vista
estrictamente formal, todo este debate ha resultado en la reforma al articu-
lo 6° constitucional que sustenta el derecho de acceso a la informacion
publica como un derecho fundamental, en concordancia con algunas de las
practicas de gestion ¥ transparencia mas avanzadas en el mundo. Con ello,
la parte de los principios ha quedado, en gran medida, aunque no comple-
tamente, delinida, y falla ahora, en las legislaciones secundarias, la cons-
truecidn institucional y normativa que permita su operacion eliciente.

Asi las cosas, jqué [alta por hacer? La respuesta tendria que considerar
dos elementos: subsanar una limitacion grave en ¢l texto constitucional y
disefiar una legislacion secundaria que incluya v defina con mayor preci-
s10m algunos temas que es necesario afiadir para poder esperar que la trans-
parencia y ¢l acceso a la informacion puablica sean efectivamente compo-
nentes de un quehacer publico mas responsable, mas abierto a la rendicion
de cuentas v mds acorde con un ejercicio del poder publico moderno v
democritico {Guerrero, M.A., 2004).

La mayor limitacion de la reforma al articulo 6 constitucional tiene
que ver con la inexistencia de una obligacion de las autoridades publicas
para documentar y regisirar los actos materia de sus [unciones y responsa-
bilidades. En parle porque no existe una Ley de Archivos, la relorma al
articulo 6° no establece esie principio, a sablendas de que, en clertas cir-
cunstancias, puede Tavorecer la opacidad. En este sentido, se hubiera espe-
rado que ¢l articulo 6° incluyera un ordenamiento expreso al respecto, so-
bre todo porque en varios toros y estudios del v se ha senalado la negacion
de informacion con base en su inexistencia como un grave ohstaculo para
su obtencion. Asimismo, en algunos estados, como Chihuahua, ya existe
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este ordenamiento, por lo que se contaba con claros antecedentes,'® No
obstante, no se incluyd. L articulo 6° se limita a indicar en su fraccidn v
que “los sujetos obligados deberan preservar sus documentos en archivos
administrativos actualizados”, pero no obliga a documentar o registrar los
actos v las decisiones. Durante la Cuarta Semana Nacional de la Transpa-
rencia, en junio de 2007, el comisionado Juan Pablo Guerrero presento la
propuesta de especilicar en la [raccion 111 del actual articulo 3° de la Lrtaipe
que un documento “puede ser cualquier regisiro, en cualquier medio, de
cualquier [uente o [echa de elaboracion, que se encuentre en posesion de
los sujetos obligados y de los servidores pablicos”™. Guerrero también pro-
puso insertar en la definicion de informacion de la fraccion ¥V del mismo
articulo que ésta puede ser *la que sea del conocimiento de los servidores
publicos con motivo de su empleo, cargo o comision, v 1a contenida en los
documentos que los sujetos obligados generen [...] por cualquier titulo™, '™
Aunque esta propuesta resulta valiosa, el problema es que, al no establecer-
se este principio en el texto constitucional, queda a discrecion de las legis-
laruras aniadirlo, o no, en sus respectivas leves, lo cual hace posible un
hueco con el cual la gran reforma al 6° constitucional comience a hacer agua
en la practica.””

Por su parte en la legislacion secundaria se deberdn tratar algunos
asuntos y temas nada sencillos de resolver:

“ El articulo 7. [raceion L de la actual Ley de Transparencia del estado de Chihu-
ahua establece la ol)hhauon de los entes pablicos de “documentar tode aclo gue =e
elmita en gjercicio de las facullades expresas que les olorguen los ordenamientos juridi-
cos aplicables, asi como sistematizar la informacion®,

* Actualmente, la haccién 111 del articulo 3 de la 1FTarG dice que por documento
se entiende: “los expedientes, repeortes, estudios, actas, resohuciones, oficios, corres-
pondencia, acuerdos, directivas, directrices, circulares, contratos, convenios, instmacti-
vos, noras, memaorandos, estadisticas o bien cualquier otro registro que documente el
gjercicio de las faculiades o 1a actividad de los sujetos obligados ¥ sus servidores piihli-
cos. sin importar su fuente o techa de elaboracion. Los documentos podrin estar en
cualgquier medio, sea eserito. impreso. sonoro. visual, electrénico. informatico u holo-
gralico™ Y la lraceion V establece como inlormacion: “La contenida en los documentos
gue los sujetos obligados generen, obtengan, adquieran, Lranslormen o conserven por
cualguier tituloe.”

" Lin la propuesta para la elaboracion de una nueva LFLAIRG, gue atn no se ha vo-
tado (diciembre 2008}, se propone hacer obligatoria la difusion, por parte de los fun-
cionarios publicos, de todo acto que derive del gjercicio de sus lacultades, competencias
¢ inchuso procesos deliberativos, con lo cual se trata de evitar la declaracién de docu-
MENtos como “inexistentas”.
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1. Ta aprobacion de una nueva LFTAIRG congruente con el espiritu del
6° constitucional, que sirva como marco de referencia a los cambios en las
legislaciones estatales que, en no pocas ocasiones, hacen una libre —y no
muy adecuada— interpretacion de cONcepros y términos.

2. La aprobacion de una Ley General de Datos Personales que dé cer-
teza sobre el manejo de informacién crucial para la vida y dignidad de los
individuos.

3. La consolidacion de la platalorma tecnolégica Inlomex para la dilu-
sion de la informacion publica gubernamental en todos los ordenes de go-
bierno. En diciembre de 2008, 17 estados ya se habian sumado al proyecto
de subir su informacion a este portal. Sin embargo, faltan aun muchos es-
tados y municipios.

4. La profesionalizacién de los institutos de transparencia que supervi-
sarian a los poderes ejecutivos. in muchos de ellos ni los comisionados ni
los funcionarios de mayor nivel tienen el conocimiento adecuado para ocu-
par tales cargos, o bien son personajes muy cercanos a los altos funciona-
rios de los gobiernos, por lo que no se evita el conflicto de intereses. Se
debe garantizar una serie de condiciones de profesionalizacion que no sa-
criliquen la independencia ni la autonomia de los institutos.

5. La proteccién a quienes presenten denuncias internas en las depen-
dencias —los Nlamados whistleblowers en la Public Inferest Disclosure Act de
Gran Bretana, de 1998—. Los servidores piblicos deben contar con respal-
do legal que les asegure proteccion en caso de presentar alguna denuncia o
informen sobre una situacion irregular, al menos durante la investigacion. Se
trata de proteger a servidores pablicos que den a conocer de huena fe infor-
macién confidencial cuando el contenido de ésta pueda resultar violatoria
de leves, ocasionar riesgos graves para la salud, la seguridad, los derechos
humanos, el medio ambiente, o simplemente involucre casos de corrupcion,
Esta proteccion 1o s6lo es una herramienta esencial de la transparencia, sino
que establece limites —la legalidad— en dmbitos oscures v altamente espe-
clalizados del funcionamiento administrative. Cllo puede servir como con-
trapeso dentro de la administracion a favor de la apertura v la democracia,

6. La transparencia de sindicatos. Hasta ahora, cuando un ciudadano
ha deseado tener conocimiento de los documentos sindicales que mantiene
la Secretaria del Trabajo y Prevision Social (s1rs) —como registros, contra-
tos colectivos, estatutos, actas, padrones de socios ¥ tomas de nota—, esta
dependencia ha negado Ta informacion v ha obligado a la impugnacion por
via del 1Fa1. Para la sTPs sélo los secretarios generales de los sindicatos pue-
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den tener acceso a esa documentacion, mientras que el 1kl sostiene que ¢l
caracter publico de la informacion no depende de quien la solicita, sino de
la naturaleza de la propia informacion, por lo que cualquiera puede solici-
tarla sin cumplir requisito alguno. Como defensa, la sTps sostiene que, dada
su finalidad, los sindicatos no son sujetos obligados de la LTrTaPG, mientras
que para el 1Al a los sindicatos sf se les pueden aplicar las disposiciones de
orden publico y no manejan, en estricto sentido, datos personales. Sobre
este asunto, la [raccion del pan en el Senado presentd en octubre de 2007
una iniciativa para garantizar el derecho a la informacion sobre la adminis-
tracion, la adquisicion y la disposicidn de los hienes patrimonio de los
sindicatos, asi como la obligacion de que estas organizaciones, al momento
de registrarse, remitan a la autoridad por duplicado las copias de sus actas
de asambleas, las listas de domicilios de sus miembros y las copias autori-
zadas de sus estatutos, documentacion que, de acuerdo con la iniciativa,
podra solicitar cualquier ciudadano (Robles, 2007}, Asi, la informacion
que entreguen a la sTps se considerara publica, por lo que si un sindicato no
cumpliera con una solicitud, la informacion podria ser directamente reque-
rida a la sTps. En este caso, resulta claro que si se coneibe a un sindicato
como una persona moral y las personas morales se hallan inscritas en un
registro publico, los sindicatos no podrian rehuir la obligacion de transpa-
rencia, aunque, en lo gue corresponde a su inlormacion interna, podrian
reservarla del dominio priblico, pero no de sus agremiados. En este sentido,
deberfa ser una obligacion de los sindicatos hacer del conocimiento de sus
agremiados Ta forma en que se adoptan las decisiones, el reemplazo de sus
liderazgos, ¢l manejo de los recursos, las cuotas sindicales —que no son
aportaciones voluntarias— v el contenido de los contratos colectivos que
establecen las candiciones en las que ellos mismos laboran. Y cuando hava
recursos publicos o transferencias de instituciones oficiales, entonces la
obligacion de transparencia es con todo solicitante. La transparencia sinci-
cal, dice Villanueva, es importante por varias razones:

a] Porque otorgaria poder a los trabajadores sobre el destino de sus recursos ¥
defensa de sus intereses v los de sus [amilias; b] porque permitirfa conlar con
herramientas para acotar o reducir los casos de corrupeion donde pierden por
igual la empresa y los trabajadores, quicnes pagan esos coslos, ¢] porque los
sindicatos son personas privadas, pere no tienen datos personales en cuarlo a
su organizacion v funcionamiento, razon por la cual no hay una causal de

exclusion de la apertura intormativa; d] porque en el contexto nacional la in-
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clusion expresa de la transparencia sindical en las leves de acceso a la informa-
cion es un asunto de interés publico en analogia al caso de los partidos polit-
cos (Villanueva, 20073,

Hasta ahora, la autonomia de los sindicatos se ha convertido en su
mejor pretexto para mantenerse en la opacidad, muchas veces con la con-
nivencia de empresarios y gobiernos, por lo que, ante intereses tan podero-
508, se vuelve muy [acil perder el impulso hacia la transparencia sindical y
se preservan zonas oscuras de la vida publica.

7. El otro gran ambito que requiere transparencia es ¢l de los partidos
politicos. Hasta ahora, la supervision de la forma en que manejan los recur-
sos publicos ha corrido a cargo del 1rvF, pero de manera lenta, retrasada ¢
incompleta, debido a que los partidos son entidades con capacidad de ac-
tuacion en todo el territorio nacional que no sélo reciben recursos federales
sino también estatales, lo cual complica una fiscalizacion a fondo. [Fuera de
la transparencia han quedado, por ejemplo, temas como la remuneracion
dle sus lideres, las prerrogativas que han recibido de los estados en forma no
monetaria, los padrones de militantes v el valor real de los espacios que han
obtenido en medios de comunicacion, por las [amosas “tarilas politicas™
diferenciadas. Para hacer wransparentes algunos de estos aspectos, la [rac-
cion T de la “Iniciativa Chihuahua” establecia expresamente que “la inlorma-
cion en posesion de todos los drganos del Estado y de los partidos politicos
es publica”. Sin embargo, en la version aprobada se excluyo a los partidos
politicos de forma explicita. Alguien podria sernalar con cierta razon que,
dado que en el articulo 6 ha quedado establecida la obligacion de transpa-
rentar la informacion de cualquier autoridad, entidad, érgano v arganismo
federal, estatal v municipal (fraccion 1) y de poner a disposicion la informa-
cion completa v actualizada sobre sus indicadores de gestion v el ejercicio
de los recursos publicos (fraccion V), los partidos quedan incluidos en estas
consideraciones. Es posible. Asimismo, debe reconocerse que para los par-
tidos se ha vuello cada vez mds dificil eludir el tema de la wransparencia al
ser entidades de interés puiblico y recibir recursos publicos, seglin se esla-
blece en el articulo 41 constitucional.?* Los partidos estan obligados a dar
informacion sobre ¢l linanciamiento pablico, las percepciones y sueldos de

I Por gjemplo. la nueva Ley de Transparencia v Acceso a la Informacion Publica
del Distrite Lederal, que entré en vigor el 28 de mayo de 2008, ha sido la primera en
incorporar a los partidos politices locales como sujetos obligados por la ley a dar infor-
macion pablica a quienes la soliciten.
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sus divigentes, los padrones de su militancia, la forma como gastan los re-
cursos que reciben ¥ la manera en que integran sus érganos de gehierno.
Empero, para algunos expertos, como Mauricio Merino, en realidad va a ser
muy complicado obligar a los partidos a cumplir con estos requisitos, debi-
do a que hay una gran disparidad en las normas v procedimientos de fisca-
lizacién en los estados, gozan de exenciones fiscales importantes que les
permiten esconder recursos, no se les puede exigir que inlormen sobre las
aportaciones de particulares y pueden translerir recursos a lo largo de las
entidades del pais, por lo que “al [inal es técnicamente imposible hacer su-
mas conliables™ (Merine, 2007). De este modo, si realmente se desea avan-
zar en la transparencia de los partidos, se deberan Tlevar a cabo ajustes en
diferentes drdencs, no sélo en las leyes de transparencia, sino también, por
cjemplo, en las leves electorales estatales, para asf tender a homogeneizar las
practicas de fiscalizacion a partidos en las entidades del pafs.

[n suma, éstos serian algunos de los aspectos mas importantes que
dehen seguir a la reforma del articulo 6° constitucional con el fin de ajustar
las disposiciones existentes v disefiar la normatividad adecuada. Luego de
décadas de postergacion. [inalmente se puede decir que los pasos legales se
han dado para lortalecer el derecho a la informacion publica y hacer mas
electivos los mecanismos de transparencia. Es cierto que, hasta ahora, la
transparencia v el acceso a la informacion publica han enido resultados
muy dispares entre los estados y en diferentes dmbitos de la Federacion. Se
debe recordar tan solo que, st bien en mayo de 2009 casi 30 entidades ha-
bian hecho gjustes a sus legislaciones en relacion con ¢l mandato del 6°
constitucional, en varios casos los cambios han sido cosméticos (Guanajua-
1o, Micheacin) y otros mds han aprobado legislaciones con serios retroce-
sos (Oaxaca, Querétaro, Jalisco), o de plano ni siquiera han aprobado refor-
ma alguna, en franca violacion de lo dispuesto por los transitorios del 6°
constitucional (Campeche, Tlaxcala, la propia Federacion).

Con todo, serfa un grave ervor no aprovechar este impulso v dejar a
mitad del camino el proceso de reformas va iniciado. Por si solos, ni la trans-
parencia ni el acceso a la informacicn publica garantizan el buen desempe-
Ao gubernamental, disminuyen la corrupeidn o generan responsabilidad v
rendicidn de cuentas. No obslante, sin ellos no es posible avanzar hacia la
consecucion de estos olros aspectos. Son condiciones necesarias —aungue
no suficientes— para tavorecer las posibilidades de una mejor deliberacion
publica y para darle al ciudadano una capacidad democratica tundamental:
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su derecho a saber sobre lo pablico. Ofrecen la posibilidad de transformar
al individuo en cindadano v a los empleados publices en servidores. Son
herramientas indispensables para invertir la piramide del poder a favor de
la ciudadantia, al hacer accesibles y transparentes muchos de los aspectos del
ejercicio de la autoridad que antes permanecian en la secrecia v la opacidad.
La reforma al articulo 6° abre estas posibilidades. La tarea siguiente es, en-
tonces, contnuar con los cammbios pendientes que eviten que en éste, como
en muchos olros lemas, el pais quede a mitad del camino.
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INTRODUCCION

Desde el descubrimiento v la explotacion comercial del primer vacimiento
nacional, a principios del siglo xx, el petréleo ha desempefiado un papel
importante en la vida economica, social ¥ politica del pais. Al iniciarse el
siglo 00, sigue teniendo un papel estratégico. Las finanzas publicas depen-
den en gran parte de la participacion de la renta petrolera (379% en prome-
dio de los ingresos liscales lederales proviene de los derechos e impuestos
que paga Pemex). Con esta aportacion, la empresa estatal —Petroleos
Mexicanos— cumple indirectamente su mision social. Una parte de los
ingresos que entrega al fisco se destina a la construccion de escuelas, hos-
pitales y carreteras, asi como a programas de combate a la pobreza extrema,
No ¢n balde la renta petrolera es ohjeto de peleas arduas entre gobernado-
res v autoridades municipales. Ademas, el petréleo contintia representando
la primera fuente de divisas al pais (antes que las remesas), aun cuando el
peso de las exportaciones petroleras hava disminuido de manera notable en
la balanza comercial.* Finalmente, sigue siendo un sector fundamental para
la politica industrial del pais: produce v provee energia primaria y bienes
estratégicos al pais, ademas de ser un demandante importante de insumos
v servicios.

Esta posicion dave explica las consideraciones especiales que le atribu-
ye la Carta Magna del pais. El articulo 27 de la Constitucion mexicana
otorga un papel estmtc.gc.o a los energéticos: retvindica para la nacion la
propiedad de Tos recursos del subsuelo y entrega a Pemex el control de toda
la cadena productiva (desde la extraccion hasta la comercializacion, pasan-
do por la industrializacion).”

Sin embargo, desde hace unos arios, Pemex v la industria de los hidro-
carbures estan enfrentando una situacion verdaderamente critica, De se-
guir asi, no es descabellado pensar que en menos de 10 anos el pais se
vuelva importador neto de crudo.

Los datos que ofrecen los anuarios estadisticos de Pemex sobre su ren-
dimiento sefialan una situacion paradajica.

- En 1982 el ingreso de divisas por concepo de exportacion pelrolera representd
75% del total. Pero, a partir de la gestidn de De la Madrid, su Importancia ha ido dismi-
wyende paulatinamente: en 1989 representd todavia 35%, mientras que e la actuali-
dad representa 12 por ciente.

* Modificaciones a las leyes reglamentarias del artfculo 27 constitucional han abierto
parcialmente algunos segmentos de la transformacién industrial a la inversion privada,
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Por un lada, la paraestatal es todavia una compafiia importante: con-
serva el tercer lugar mundial —entre las compatifas petroleras— en cuanto
a la produccion de pewroleo. Fn 2006 producia 3.3 millenes de barriles por
dia v el valor de las exportaciones representaba 35 000 millones de dolares.
En este sentido, Pernex es una maquina impresionante para “hacer” dinero.
En 2003, antes de impuestos, intereses, pago de derechos y amortizaciones
(Ep1T0A) ? su rendimiento [ue superior a 53 000 millones de délares —es
decir, superior en una tercera parte al de la compania inglesa British Petro-
leum {BPY e inlerior solamente al de Exxon Mobil.

Sin embargo, el balance que ofrece la empresa en 1érminos de explora-
cion y produccion de hidrocarburos, ast como de petroliteros v gas natural,
es preocupante, Las reservas probadas de hidrocarburos disminuyen de
manera muy acelerada (dan para 9.2 anos, al ritmo de produccion actual).
Ademas, la tasa de reposicién (3p) es muy baja. Segun datos v declaracio-
nes oficiales de Perex, durante el sexenio foxista el promedio fue de 40%,
cuando en el ambito internacional suele ser mayor a 90%. Ll declive del
megayacimiento de Cantarell ha sido mas rapido de lo que se estimaba, por
el ritmo de produccién al que ha estado impuesto. Esto es grave si se con-
sidera que, todavia en 2003, Cantarell participaba con 60% de la produc-
clon nacional de crudo y qgue, por otra parte, no ha habido descubrimien-
los importantes desde hace mds de 25 arios. Si bien los campos de Ku
Maaloob Zaap, del litoral de Tabasco y ¢l de Paleocanal de Chicontepec
—tres activos gue pueden considerarse relativamente jévenes todavia—
compensan parcialmente las pérdidas de Cantarell {una disminucién de
243 000 barriles por dia, en promedio), no logran sin embargo remplazar-
las en su totalidad. Ademis, Ku Maaloob Zaap empezara pronto (2010) su
declive ” Lsto se traduce en una reduccion del volumen de exportacion de
170 000 barriles por dia, tomando en cuenta que, ademas, el volumen
enviado a maquila y el que esta siendo procesado en plantas petroquimicas
han crecide altimamente (Lajous, 2007: 8).

Por otro lado, México se ha vuello un pais importador neto de produc-
os relinados {en 2006, el monto de las importaciones se elevé a 10 000
millones de ddlares por afio), un importador neto de productos petrogui-
micos (en 2006, 7 000 millones de délares) y la produccion de gas nalural

* Sigla del indicador [inanciero en inglés Farnings before Interesis, lax, Depreciaiion,
and Amortizalion,

“la compensacian se hace con un incremento de 118 000 barriles diaries en Ku
Maalooh Zaap ¥ de 75 000 en el resto del pais.
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sigue siendo insuficiente en relacion con la demanda, a pesar del estuerzo
notable que las administraciones recientes han realizado v de sus logros
parciales. [n otros términoes, el balance entre demanda y oferta para los
proximeos afios demuestra que el déficit va a crecer si no se toman decisio-
Tes Ty pronto.

Mis preocupante todavia fue el reconocimiento oficial, en 2006, por
las autoridades de Pemex de que la compariia se encontraba en quiebra
técnica: el monto de sus pasivos superaba en 3% el valor de sus aclivos. Su
patrimonio se volvié negativo en 2005 (=2 521 millones de ddélares). Si
bien es cierto que ¢l Mujo de dinero sigue siendo impresionante —y es un
indicador clave—, este anuncio no deja de subrayar la magnitud de los
problemas que viven la empresa v la industria hoy dia.

Fn ¢l ambito internacional, el mercado petrolero ha dejade de estar
dominado por los compradores para verse nuevamente liderado por los
vendedores, fenomeno que ha sido acompanado por un alza extracrdinaria
de precios, de corto v largo plazos. Por otro lado, dada la poca capacidad
excedente a lo largo de toda la cadena de valor de la industria, se han am-
pliado los margenes de refinacion, causa de la creciente diferencia de pre-
clos entre crudos ligeros v pesados. En esle entornoe, Norteamérica —el
mercado de mayor relevancia para México— enlrenta un délicit estructu-
ral, 1anto en gas natural como en productos petrolileros; esto contribuye al
deterioro de los 1érminos del intercambio del crudo pesado mexicano por
estos combustibles (Tajous, 2006: 1), Ademds, varios factores alimentan
una gran incertidumbre: la preocupacion creciente por la seguridad del
suministro de petréleo ¥ gas natural en los paises consumidores; la rigidez
de la oferta petrolera; la reorientacion de los flujos comerciales hacia los
paises asiaticos (China e Indial que, debido a su extraordinario crecimiento
econdmico, acaban de integrarse al mercade petrolero internacional; los
riesgos geopoliticos por la inestabilidad en el Medio Oriente v las condicio-
nes politicas internas en otros paises. Estos factores, aunades al declive de
las exportaciones mexicanas, implican que el gobierno estadounidense esté
tentado a presionar a México para que modilique sus arreglos instituciona-
les y abra rapidamente el seclor a la inversidn extranjera.

Frente o un entornoe nacional ¢ internacional tan complejo, jeudles son

los desatios que Pemex va a tener que enfrentar v resolver en los praximos
afios para que ¢l pafs pueda encarar el futuro con optimismo?

Con ¢l fin de responder a tal interrogante, analizaremos las deficiencias
¥ sus causas. Luego, presentaremos los siete paquetes de iniciativas de re-
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forma aprobados por una amplia mayoria de votos en ambas camaras ¢l 8
de octubre de 2008. Nos preguntaremos cuales son sus aportaciones, pero
también sus limitantes en relacién con el buen desemperio del sector.

Cmpezaremos por recordar, de manera breve, las diversas etapas por
las que ha atravesaco la politica de hidrocarburos del pais.

LA FORMACION DE LA INDUSTRIA PETROLERA
Desde la nacionalizacion hasta los afios novenia

Petroleos Mexicanos fue creada por decreto presidencial ¢l 7 de junio de
1938; desde esta fecha, funge como una empresa descentralizada del go-
bierno federal, con caracter téenico, industrial y comercial, y con persona-
lidad juridica v patrimonio propios (Pemex, 1988: 23-23). Por ley, debe
dedicarse a administrar, aprovechar, transformar, comercializar v conservar
un recurso no renoviable, de interés para la soberania nacional v de gran
trascendencia en la estructura econdmica del pais.

De manera sintética podemos decir que Pemex ha atravesado por tres
grandes momentos: de 1938 a mediados de los afios selenta, el seclor pe-
trolero [ue uno de los pilares lundamentales de la industrializacion del pais.
Bajo el lema "Al servicio de la Patria®, Ta comparia estalal tuvo que aportar
energia barata y awosuficiencia energética al pais. En muchos aspectos,
Pemex cumphio su mision: durante mas de 30 anos logro abastecer el mer-

cado nacional con una energia de bajo costo, propiciando asi ¢l desarrollo

industrial de algunos sectores clave de la economia: la agricultura con los
fertilizantes {amoniaco), asi como el transporte v ramas enteras de la indus-
tria (cemento, vidrio, siderurgia, etc.). La necesidad de controlar este sector
se impuso. Por un lado, Pemex se transformé en un monopolio del Estado
dos afios después de su creacion —el 9 de noviembre de 1940—, con la
reforma al articulo 27 constitucional. A partir de alli, el papel econémico,
social v fiscal de la empresa nacional va a predominar sobre su [uncion
industrial y comercial. Paralelamente, Pemex contribuird a la elaboracion y
el mantenimiento del pacto social conducido por ¢l régimen priista; Tas
prebendas faradnicas que se otorgaron al sindicato lo atestignan. Sin duda,
a pesar del gran escepticismo que existia en ¢l mundo sobre la capacidad
de México para construir una industria petrolera, Pemex se ha desempena-
do con mucho éxito. Ha sido base v motivo de un gran orgullo nacional.

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



308 POLITICAS PLALICAS

5in embargo, la politica que se implementd tuvo costos muy elevados.
Al ser Pemex un monopolio del Lstado que actuaba en un mercado nacio-
nal, cerrado ¥ protegido, los precios emanaban de una decision politica que
no reflejaba los precios vigentes en el mercade internacional. Se redujo
progresivamente la capacidad de autofinanciamiento de la empresa; por
falta de una recuperacién sobre el préstamo —en nombre del nacionalis-
mo— o de la productividad —en nombre del papel social de Pemex— se
restringieron los gastos de mantenimiento, importacidn, relacciones o in-
versiones no productivas a corto plazo ([ue notoria la insuliciencia en ex-
ploracion) {Rousseau, 2007). A principios de los anos selenta, la empresa
Negod a un limite critico: por primera vez, México tuvo que importar petro-
leo, en el momento preciso del primer choque petrolero, cuando los pre-
cios del crude se elevaron de una manera estratostérica (Vanneph, 1997
segunda parte}.

A partir de 1977, la politica petrolera mexicana dio un giro. Después
de haber sido el sustento del despegue econdmico e industrial del pais, el
perroleo se convirtio en la garantia del crédito internacional v el soporte de
un sistema politico agotado. Al coincidir dos fenémenos —el descubri-
miento de campos gigantes y supergisantes en las cuencas del sureste (pri-
mero en los campos del mesozoico de Chiapas y Tabasco y, luego, a [inales
de los afios setenta, en la Sonda de Campeche) y niveles récord en el precio
del barril de crudo—, la economia se “petrolizo™, es decir, se orillo hacia la
exportacion masiva de crudo. Este cambio se tundé en dos creencias: pri-
mero, se pensd que el primer choque petrolero inducirfa a huscar nuevas
fuentes de energia que pronto sustituirian al crudo, por lo que era adecua-
do “aprovechar la coyuntura”; segundo, se estimaba que el precio del barril
seguiria a la alza, de manera expenencial y constante.” Ista bonanza petro-
lera fue una extraordinaria palanca para que el gobiemo de Lopez Portillo
desarrollara v transformara notablemente la magnitud v la relevancia de la
industria petrolera, convirtiéendola en detonante del dinamismo econémico
nacional. Pemex vivio un gran proceso de actualizacion tecnoldgica: elevo
considerablemente su platalorma de produccion (de 156 386 bharriles dia-
rios de petrdleo crudo en 1970 a 2 750 000 en 1982, gracias al descubri-
miento de Ta Sonda de Campeche y del megayacimiento de Camarell, ¢l

? Se obtuvieron en promedio 50 000 millones de délares por conceplo de exporia-
cion de crudo entre 1973 v 1982; de esta cantidad, 16 000 millones de délares se re-
caudaron tan solo en 1982,
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segundo o tercero mas importante en el mundo). Togré asimismo incre-
mentar de manera significativa la produccian de gas natural (de poco mas
de 18 000 millones de metros cubicos a 44 000 millones en 1982), reanu-
dar las exportaciones de petréleo a partir de 1976 (ese afio se vendieron
34.5 millones de barriles) v, por ultimo, elevar el volumen de sus reservas
probadas, de 7 000 millones de barriles en 1976 a poco mas de 70 000
millones en 1982 (Morales y Vargas, 1986). Indudablemente, el auge petro-
lero estuvo acompanado por un crecimiento impresionante de los indica-
dores econdmicos y sociales.” Sin embargo, al mismo lempo el petréleo se
cornvirtié en un instrumento de linanciamiento, como garantia de los prés-
tamos internacionales. Esto permitid a Pemex y al pafs endeudarse de ma-
nera excepcional, provocando un gran desorden financiero y monetario.”
Fn esta economia prendida con alfileres, la crisis estallé cuando, simul-
tineamente, cavo el precio del petréleo v se elevaron las tasas de interés. In
1882, con una deuda enorme (100 000 millones de dolares como deuda
publica externa), México se encontraba al borde de la bancarrota.” [l diag-
nastico que emitié la nueva administracion encabezada por Miguel de la
Madrid (1982-1988} fue severo: la crisis era producto de una politica eco-
nomica errénea que habfa lomentado desequilibrios en los sectores publico
y externo, ademds de distorsionar el desarrollo tanto del sistema linanciero
y del mercado de bienes como de los lactores productivos. Al considerar
que era anacronico, inviable v economicamente inelicaz continuar con el
proteccionismo de Ta planta productiva y con un sector publico que fungia

% Ll v crecid 50% entre 1975 v 1981, con una progresién anual mavor a 8% du-
rante cince anos consecutivos, mientras que el empleo aumentd 4.7% por ano entre
1976 v 1981, se generalizaron las subvenciones, se elevd el salario minimo, etc. 1a eu-
toria resultante de la expansion Nevé a la construccion de grandes obras publicas v
realizaciones sociales (escuelas, hospitales, universidades) para demostrar a la pobla-
cion que estaba asociada a la prosperidad.

7 La deuda del pais pasé de 24 000 millones de dolares en 1976 a 73 000 millones
en 1981, El deheit de Ta balanza comercial subio de 2 700 a 12 300 millones de dolares
entre 1976 y 1981 1a inllacion se elevo al igual que las inversiones especulalivas, mien-
Lras que el peso estaba sobrevaluado y la balanza en cuentas corrientes mostraba un dé-
[icit notable (de 2 a 4.6% en 1981). De manera colateral, el auge [ue acompanado por
una corrupeisn desmedida en Pemex, lo cual propicio la cultura del dinero lacil, asi
como la salida de diners, via warismo, compra de bienes importados v [uga de capitales.

® |as estadisticas de 1982 revelan la prolunda recesion en la cnal cayé el pais: el pr3
registraba una tasa de crecimiento negativa de 0.2%, la inflacion habia alcanzado 100%,
mientras que el desempleo habfa duplicade sus cifras,
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como ¢je del dinamismo econdémico, ese gobierno llevd a cabo cambios
radicales en aras de vencer la crisis, recuperar la capacidad de crecimiento
¢ iniciar las transformaciones estructurales para lograr un desarrollo soste-
nido y sin inflacién. Decidio fomentar las exportaciones no petroleras v se
esforzé en construir un “Nuevo Pernex”, sometiendo a la empresa a un 1i-
guroso ajuste econémico. Sin duda, la estructura financiera de Pemex me-
jord considerablemente; sin embargo, esta orientacion
denar las [inanzas del complejo petrolero con base en una [uerte reduccién
presupuestal— alecto la capacidad de la empresa para atender los requeri-
mientos uturos de energia e insumos basicos a mediano v largo plazos.® Es
cierto que, paralelamente, se impulsd un programa de sustitucion de im-
portaciones con el fin de ahorrar un monto sustancial de divisas y se busco
reestructurar ¢l plazo de la deuda externa, comprometida en su mayoria a
corto plazo.'” No obstante, el ingreso de divisas obtenido por las exporta-
ciones de crudo fue duramente afectado por la disininucion en el volumen
de exportacion y también por la drastica caida de los precios internaciona-
les. Ademas, mientras se reducia de manera significativa la rentabilidad
operativa de Pemex, este organismo fue sujeto a una carga fiscal cada vez
mayor para [inanciar el pago de la deuda externa y el gasto publico. La
deuda llegd a representar casi 80% de los ingresos por ventas.

Los gobiernos subsecuentes consolidaron los principios que sustenta-
ron esta reorientacion, buscando también atacar la reduccion operativa de
la paraestatal. Se abocaron a transtormarla en una empresa orientada hacia
la productividad, la rentabilidad y el desempeno, con intenciones mas o
menos lejanas de privatizacion y con un sesgo hacia la internacionaliza-
cion. Obviamente, este ultime givo significaba que Pemex se alejaba de su
funcién histérica, social v simbalica.

ahocarse a reor-

® En términos teales, 1a inversion total en la industria perrolera se comprimia a tal
extreme que, en 1989, representd la cuarta parte de la realizada en 1987, afectd en
primer Tugar a la rama de produccion primaria (se redujo hasta solo 19% del nivel al-
canzado en 19810 Ademis. Nlegaron a paralizar las cadenas productivas en la transfor-
macion industrial,

=¥ Para sanear las [inanzas de Pemex se revisaron a la alza los precios y se redujeron
los subsidios para sujetar la demanda interna de enerpéticos v disminuir la brecha con
respecto a los precios internacionales. Se buscd también atacar los cuellos de botella en
la inlraestruciura para almacenar v transportar los hidrocarburos. Asimisine, se trato de
frenar la cormupeion deshordante que habia corroido la paraesiatal. Se logré disminuir
el componente de insumos importados, de 60% en 1982 2 15% en 1985, Su monto se
redujo de 19 200 millones de délares en 1982 a 15 700 en 1985,
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La reorganizacion del sector con ¢l auspicio de los economistas

Las politicas de reordenamiento de las finanzas v la reconsideracion de las
caracteristicas del sector energético —en particular de los hidrocarburos—
no fueron una excepcion mexicana. Por una doble razén, en toda América
Latina este sector fue sometido a cambios fuertes. Por un lado, segin las
prescripeiones del “consenso de Washinglon®, la desregulacion era necesa-
ria, pues no solo garantizaria una mejor explotacion de los recursos, sino
que lambién disminuiria el endeudamienio de los gobiernos nacionales;
ademis, la energla era considerada como una de lag principales luentes de Ta
deuda publica. Por otro, la profunda mutacion de Ta industria petrolera
mundial —nuevas formas de competitividad, multplicacion de las incerti-
dumbres v de los riesgos, nuevas tecnologias y nuevos rumbos en geopoliti-
ca— modificaron las condiciones de la oferta v demanda de hidrocarburos.

[n este contexto, la transformacion de las companias petroleras publi-
cas se impuso. Sin embargo, las politicas adoptadas no fueron similares en
todos los paises. Algunos (Argentina v Bolivia) privatizaron sus empresas;
otros conservaron su empresa estatal, abriendo al capital privado sélo algu-
nos segmentos de la indusiria (Brasil, Venezuela). Por su parle, México
opLé por preservar lanto el estatulo publico de la empresa como el mono-
polio, buscando, por owro lado, establecer un marco institucional propicio
a un ambilo de mercado. Segin Angt‘.] de la Vega (1999}, los relormadores
distinguicron privatizacion juridica y privatizacion econdmica. Se trataba
de conservar las formas juridicas de la propiedad ptblica, mezclandolas
con criterios de gestion tavoreciendo las relaciones de mercado (De la Vega,
1999: 377). Se buses, antes que todo, encontrar una modalidad organiza-
cional que privilegiara los criterios econdémicos sobre los politicos en la
gestion empresarial (transparentar las cuentas v las acciones de Pemex,
maximizar los beneficios, fomentar una mayor calidad en la produccion,
volverla competitiva en el ambito internacional, etc.}.!! Ademas, a princi-
pios de los afios noventa {1990-1992) el equipo salinista se preparaba para
negoclar un tratado de libre comercio con los dos vecinos del norte: Cana-
da y Estados Unidos. Como es obvio, la reorganizacicn del sector petrolero,
en julio de 1992, tuvo también como traslondo esas negociaciones.

1 Se trataba de acabar con la politizacian indebida de la empresa, que la llevaba a
ser “autoridad en Tabasco™, o bien a “colocar diputadoes, senadores, gobermadores”, etc.
Tajous, 2002,
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Fundada en un criterio propiamente ccondmico —la maximizacion de
la renta petrolera—, esta reorganizacion se emperid en focalizar a Pemex en
el core business (la exploracion v la produccion de crudo), en detrimento de
las actividades de transformacién de los hidrocarburos o clertos servicios
ligados al gas natural. Se trataba de preservar el monopolio de Pemex en la
produccion primaria (upstream) y abrir la transformacion industrial {(down-
stream) a la inversion privada, nacional o internacional. En opinidn de los
relormadores, esta estrategia permitiria a la paraestatal deshacerse de dreas
ajenas a la industria petrolera. De esla manera, la empresa de constriecion,
el Instituto de Tngenierfa v otras actividades de servicios y de logistica se
subcontrataron a companias privadas {en particular, estadounidenses) v
también las compras gubernamentales a partir de cierto umbral (que com-
peten a Pemex) se liberalizaron con la firma del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLcan). Si bien se trataba de una privatizacién par-
cial de las actividades periféricas, era una medida dotada de un valor estra-
tegico v politico muy diferente a aquella que hubiese consistido en vender
todo o parte de los activos centrales. Esta liberalizacion del sector petrolero
acomparia la firma del TLCAN:!? otras medidas —comercio internacional de
gas natural, apertura del segmento de transporte, distribucion y almacena-
miento de gas natural y venia de la petroquimica secundaria— seran apli-
cadas durante el sexenio siguiente.*

La relorma de 1992, gue dividio a Pemex en un corporative y cuatro
subsidiarias, ¢ introdujo una gestion en Tineas de negocio, busco descentra-
lizar el poder de una empresa gigante organizada de manera vertical. Asig-
no a cada subsidiaria responsabilidades propias (en lo financiero, patrimo-
nial, juridico, ete.)."" Iista division buscaba también identificar v separar las
entidades funcionales de las deficitarias.'” La reestructuracion de la paraes-
tatal se asentd en la Lev Organica de Pemex v organismos subsidiarios de
julio de 1992, lo cual dificultaria cambios futuros (figura 8.1).

Una serie de medidas acompariaron esta reestructuracion para simular
la formacion de un mercado: la Qjacion de los precios del crudo con base

-4 También se permile el comercio exterior de electricidad v la generacion en can-
tiddad restringida de dicho (uido por particulares.
Lin realidad. la venta de la petroquimica secundaria no prospero.

" Cada una posee su propio consejo de adminisiracion, la coordinacion esta ase-
gurada por una division corporativa estratégica que supervisa las actividades de las
subsidiarias y poses su propio consgjo de divectores.

T estructura vertical de la industria no permitia efectuar tal halance.,
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Figura 8.1. Las estructuras de Pemex antes y después de 1992,

en los “costos de oportunidad” a fin de ciminar Tos subsidios gubernamen-
tales, el disefio de un sistema de regulacion para alentar la competencia (al
introducir reglas claras v transparentes) con la creacion de un conjunto de
leves, reglamentos y nueva v Lederal de Competencia
Ceonomica (1rcT), la Comisién Federal de Competencia (crc) en el ambito
general y la Comision Reguladora de Fnergia (CRC)— para propiciar la aper-
tura parcial del gas natural.1® Ademas, se establecié el precio del gas natural
en relerencia con el mercado del sur de Texas (el IHouston Ship Channel).!?

R parrir de 1995, la ¢RE se puse comao mera adecuar 1a industria del gas namaral
{v de la electricidad) a Tos imperativos del mercado: asegurar mayor competencia, ofre-
cer mejores serviclos, promover la wilizacion de combustibles propios w sobre todo,
proteger las inversiones privadas de las posibles arbitrariedades de Pemex o del gobier-
no (eliminando las praclicas monopolicas).

- Los precios del mercad > oS A
competitivos en el mundo— seran el benchmarket para ajustar el precio en México.
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Fsta reorganizacion buscaba abrir la transformacion industrial (downs-
tream) de los hidrocarburos a la inversion privada v, en el caso de la petro-
quimica, privatizarla, por considerar que esta rama industrial no integraba
la industria petrolera y que, ademas, era deficitaria,

Paralelamente, se alento la internacionalizacion de la industria, al crear
una empresa publica dotada de una personalidad juridica propia (Pemex
Comercio Tnternacional, S.A. de C.V, o pcl) para comercializar los produc-
tos petroleros en el mercado internacional y alrontar los desalios ligados a
la volatilidad del mercado petrolero internacional **

Esta relorma administrativa respondio a criterios econdmicos: paner
en orden las cuentas de la empresa sin tocar ¢l papel fiscal y social de Pe-
mex; promover la transparencia de los subsidios, obligando a cada subsi-
diaria a responsabilizarse por sus bienes y acciones y evitando proteger a
entidades ineficaces, y establecer un entorno de mercado (costo de oportu-
nidad, precios y tarifas acordes con precios internacionales, etc.). Asimis-
mo, la idea de competitividad vino a ser el referente principal: en una si-
tuacion de competencia, cada linea de negocio tendiia que maximizar sus
beneficios.

Comulgandoe con una vision de corte mas empresarial, el gobierno de
Vicente Fox (2000-2006) quiso remodelar, sin mucho éxilo, esta nueva
organizacion.

Pemex com un enfoque empresarial

A partir de diciembre de 2000, el presidente Vicente l'ox quiso reorientar la
direccion v la arganizacion de la paraestatal de acuerdo con preceptos mads
empresariales. Nombro a la cabeza de Pemex al entonces director de Dupont-
Meéxico, Raul Murtioz Leos, e intento, sin éxito, integrar en el Consejo de
Administracion de la paraestatal a cuatro de los mas importantes empresarios
del sector privado. En consecuencia, el perfil del alto personal de la empresa
se modilicd: hombres de conlianza de Munioz Leos —o bien del presidente

Paralelamente, los comisionados construyeron una metodologia para determinar las La-
rilas maximas de los servicios de transporte, almacenamiento y distribucion. Bste nuevo
marco debla permitir el libre comercio en el dmbite internacional del gas natural.

# Conslituida segiin la modalidad de una sociedad anonima de capital variable en
la que Pemex pardcipa con 85% del capital social. ¢l Banco de Comercie Lxierior
{Bancomext} con 7.5% v Nacional l'inanciera (Nafin) con 7.5 por ciento.
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Vicente Fox—, muchos de los cuales habfan tenido una larga y exitosa expe-
riencia en el sector privado, “con la mision de bajar los costos y aumentar la
productividad de la compania que les tocaba dirigiv” (Mufioz, 2006).

Con este animo, Mufioz Leos se empeno en corregir lo que para él
constituian las deficiencias mayores de la empresa. Al ser, en su opinion,
los recursos humanos la mayor riqueza de una empresa, buscé consolidar
una verdadera cultura empresarial. Sin embargo, las recetas de la *Nueva
Gestién Publica”™ que Pemex tuvo que aplicar por medio del programa “Mo-
delo estralégico para la innovacion y la calidad gubernamental”, disenado
en la Ohcina de la Presidencia para la ITnnovacion Gubernamental, que
dependia de la Presidencia de Ta Repuiblica, no estuvieron a la altura de las
expectativas.' Por otro lado, consciente de que ninguna reforma podria
gestarse sin la anuencia del poderoso sindicato petrolero, ¢l Sindicato de
Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana (sTPrM), Mufioz Leos v su
equipo intentaron acercarse a €1, sin muche éxito. Afiliados al Partido Re-
volucionario Institucional (prI) v comulgando con el ideal revolucionario,
los lideres sindicales desconfiaban de estos nuevos dirigentes que prove-
nian del Partido Accion Nacional (pax), un partido que tiende a ser catslico
y cercano a Estados Unidos y a los hombres de negoclos. Pero, mds que
todo, pesaba sobre el sindicato la amenaza del Pemexgate. *® Los errores que
comelio el gobierno de Fox con este asunto delicado relorzaron la descon-
lanza que ¢l sindicato wnia hacia la direccion de Pemex. En respuesta,
trabo los intentos de reforma y debilité a Muroz Leos, quién tuvo que re-
nunciar en noviembre de 2004,

A pesar de sus erticas a la reovganizacion que dividio a Pemex en
1992, este gohierno no logré imponer su punto de vista. Iin efecto, segin
los nuevos dirigentes, esta division menosprecia la importancia de la cade-
na de valor de la industria, beneficiando solamente al proveedor (Pemex
Exploracion y Produccion, prr), en detrimento de las otras subsidiarias.
Fomenta, asimismo, la descoordinacion en el trabajo: cada subsidiaria se
empefa en maximizar sus ventajas comparativas y sus benelicios, lo cual
alecta ala empresa: ademas, el corporativo carece de la capacidad de accién
necesaria para desempefarse como un verdadero coordinador. No obstan-

S EIC ‘orporativo de Tnnovacion y Competencia, a cargo de Othon Canales, fue un
huen gjemplo de estos intentos.

4 Acusado de haber linanciado ilegalmente la campana electoral del candidato
priisia, Francisco Labastida Ochoa, el sindicato estaba pablicamente desacreditado v
alpunos de sus lideres estaban siendo enjuiciados.
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te, este gohiermo nunca logré reintegrar administrativamente a las cuarro
subsidiarias bajo el mando de una fuerte direccion corporativa.

Tampoco logra vincular de mejor manera los recursos petroleros con el
desarrollo de la industria nacional.”’ No pude cumplir los objetivos del
Programa Sectorial de Energia 2001-2006, en términos de petroliferos vy
petroquimicos: cubrir las necesidades internas y dejar de importar petroli-
[eros (gas Lp, gasolinas, diesel y combustoleo) y petroquimicos, ni pudo
concretar el tan anunciado Proyeclto Fénix, presentado a [inales de 2002
por el direclor general de la paraesiatal y el direclor general de Pemex Pe-
troquimica (Ralael Beverido), v que murio antes de haber nacido, sin que
mediaran explicaciones al respecto.® Ni siquiera cumplio con la promesa
del inicio del sexenio: otorgar un papel mas mportante a las comparias
privadas nacionales en ¢l sector de la construccion v de los bienes de capi-
tal.*’ Los contratos de servicios multiples (csm) lo ejemplifican. Por el ta-
mano de las inversiones requeridas, se descarta la participacion de las com-
patiias nacionales. Pero, por razones distintas, tampoco fueron esquemas
atractivos para las Majors.

La profunda reforma petrolera anunciada de manera reiterada a lo lar-
g0 del sexenio nunca vio la luz. Se llegd a duras penas —y solamente en el
ocaso del sexenio (oloho de 2005)— a conseguir que las diversas [uerzas
politicas consensuaran una carga lscal menor para la empresa. Sin embar-
go, esta relorma no logro modilicar de manera lundamental Ta relacion de

dependencia de Hacienda con las aportaciones de Pemex.

Fn otros términos, ¢l sexenio transcurrio sin que se tomaran decisiones
de importancia para el beneficio de Pemnex. Sin embargo, los anuncios de
cambios —sobre todo si no se concretan— tuvieron consecuencias: emitie-
ron mensajes negativos hacia los demas sectores (en particular, los inversio-
nistas v los industriales), debilitando las relaciones econamicas v la credi-

A La refinacion del petréleo v la petrogquimica praporcionan un margen de utili-
dad importante al dar valor agregado al petroleo. Ademas, fortalecen la economia nacio-
nal al producir insumos basicos para la industria v 1a sociedad.

42 Se Lrataba de construir dos nuevos complejos pelroguimicos de gran tamanio y
clase mundial: uno en Coatzacoaleos (Veracruz) v otro en Altamira (Tamaulipas). Esie
proveclo se iba a realizar mediante una coinversion entre el sector privado v Pemex, por
la cantidad de 3 000 millones de dolares, Lsto permitiria ahorrar a mediane plazo hasia
4 000 millones de dolares, al dejar de importar diversos productos petroquinicos (en
particular, etileno y sus derivados),

* Buscaba revertir la tendencia que, durante la gestion de Freste Zedillo, favore-
cia a companias extranjeras,
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bilidad industrial, ¢ hicieron evidente, ademas, que la empresa estd sujeta a
los vaivenes de la politica. Asitnismo, subrayaron la wrgencia de forjar una
politica industrial v empresarial real, protegida ante los sobresaltos vincu-
lados con decisiones politicas.

Los resultados de estas politicas estan a la vista hoy dia; los hemos re-
sumido al inicio de este articulo. Pemex sigue siendo una compania impor-
Ltante en términos de produccion y de rendimiento anfes de impuestos, pero
vive serias dilicultades que hacen temer que México pierda pronto su sobe-
rania petrolera. Los gobiernos del siglo xxi tendrdn como reto enderezar
esta situacion.

PEMEX Y LA POLITICA PETROLERA EN EL SIGLO XXI

Antes de examinar los desafios que enfrentara la industria petrolera en
México en el siglo 32a, asi como los diversos escenarios posibles, recorde-
mos cudles son los factores de peso que influyen en la toma de decisiones
en este sector,

Los fuctores que determinan la politica petrolera

La politica petrolera mexicana estd condicionada por elementos externos e
internos. Ambos tipos pesan en la defimicion de las estrategias y del rumbo
a seguir,

A nivel externo, influyen diversos elementos: la evolucion del mercado
internacional, los cambios tecnolagicos v la actitud de los socios comercia-
les del norte, en particular, Cstados Unidos.

La evolucion del mercado internacional v el peso (en términos de re-
serva y produccion} tanto de los paises de la Organizacién de Paises Expor-
tadores de Petrdleo (orer) como de los productores que no son miembros
de ella, influyen, aungue sea de manera muy indirecta, en los derroteros de
la industria pewrolera mexicana. Por ejemplo, los precios bajos de los afios
ochernta y noventa desalentaron lag inversiones en exploracion v desarrallo,
lo cual provoco el actual rezago de Ta oferta cuando la demanda crece. Por
otro lado, por su efecto en los costos de produccion, los avances en materia
de tecnologia pesan en las tomas de decisiones del sector. Sin embargo, en
el caso de México, los cambios en las politicas energéticas de los paises
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miembros del Tcan —especialmente de Fstados Unidos— son factores
que tienen un enorme peso.”!

Desde el primer choque petrolero, Estados Unidos ha buscado diversi-
ficar sus importaciones a fin de redueir su dependencia de los paises del
Golfo Pérsico o del Medio Oriente, en general. Por ello, los paises que inte-
gran el continente americano empezaron a tomar una gran relevancia. De
hecho, esta region es la proveedora principal de sus importaciones petrole-
ras. En particular, sus dos socios comerciales —Canadd y México— son sus
principales abastecedores: participan respectivamente con 16 y 15% de sus
importaciones de crudo (en la actualidad, la participacion de Venezuela es
menor: 11 por ciento).

Esto ha tenido repercusiones importantes para México. A pesar de las
restricciones que impuso México en el TL.CaN con respecta al petroleo, Fs-
tados Unidos no ha dejado de presionar para que su vecino sureno abra a
la inversion extranjera su industria petrolera v modifique la arquitectura
institucional del sector (en particular, la ley reglamentaria de la Carta Mag-
na del pais, en sus articulos 27 v 28).77 Paralelamente, a pesar de lo que
marca el capitulo VI del TLcar, México ha acrecentado su produccion, sin
considerar la naturaleza especilica de los yacimientos (en particular, en el
caso de Cantarell). Fsta meta rentista ha llevado a descuidar los otros seg-
mentos (exploracion, relinacion y petroquimica).

En ¢l plano interno, wes grandes lactores han moldeado la delinicion
de Ta politica petrolera mexicana y 1a han encaminado a privilegiar el pape]
rentista del Estado: la tradicion legal, el régimen fiscal v la arquitectura
nstitucional.

La interpretacion ¥ €l uso de la tradicion juridica que establece la pro-
piedad nacional del subsuelo se traducen en un control estatal de toda la
cadena extractiva. La nacionalizacion del petréleo, el 18 de marzo de 1938,

# En la actualidad, 82% de las exportaciones mexicanas de petrélen tene comao
desting Estados Unidos.

% El capitulo VI del Tr.can abarca el comercio en energia v los productos basicos de
la pelroquimica. Los términos de este capitulo muestran las dilerencias que ¢l wema
energélico tuvo en México con relacién a como se habia negociado entre Canada y Es-
tados Unides en 1988, Respetando las restricciones emanadas de su Constilucion,
Mexico logrd Imponer cinco negativas al inicio de la negociacion: 1] “No” a la reduccion
del control nacional del petralea; 2] *Ne™ al abasio garantizado a otros paises miembros;
3] *No" a los camibios en la distribucion interna monopolizada por el Istaclo: 4] “ho” a
los contrates de riesge para la exploracian, ¥ 3] “No™ a la introduccion de gasolineras
extranjeras. Véase Puyana, 2000,
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fue asimilada a la reconquista de la dignidad v de 1a soberania del pafs y si-
gue teniendo una gran fuerza simbélica. Ademas, la tansicion democratica
ha otorgado mayores facultades al Congreso de la Union. Cualquier cambio
que requiera una niodificacion de la Constitucion (como seria el caso para
una reforma de peso del sector petrolero} debe ser ratificado por dos terce-
ras partes de los miembros del Congreso federal y por la mayoria ahsoluta
de los representantes en los congresos locales. Esto se dificulta por la com-
posicion actual del Congreso (una [ragmentacion entre tres grandes [uerzas
politicas antagdénicas). Por otro lado, aun cuando haya side debilitado por
el golpe asestado a principios de 1989, ¢l sindicato de Pemex continda sien-
do un actor de peso; ninguna reforma puede ver la luz sin tener su aproba-
¢ion. Dotado de una vision y una cultura corporativistas, ¢l sTPRM constituye
un feudo anclado en sus privilegios, que demuestra poca disposicion para
revisar los fundamentos de su contrato laboral, aunque algunaos articulos
puedan ser contraproducentes para el eficaz desempeno de la empresa.

La dependencia del fisco nacional con respecte a la renta petrolera es
otro problema, asi como los intereses creados en los ambitos regional v
nacional. Esto se resume en una lucha por apropiarse fracciones de la renta
petrolera que capta el Estado mexicano en nombre de la nacion. La renta
petrolera ha sido canalizada al gasto corriente, lo cual ha tenido electos
nelastos sobre la productividad de la empresa: le ha impedido revertir una
parte de sus ganancias en el linanciamiento de sus proyectos y ha inflado
su deuda. Tampoco esta renta ha sido utilizada en beneficio de Tas genera-
ciomes tuturas. No se ha logrado —ni buscado siquiera— promover la eco-
nomia no petrolera con una politica de empleo v de compras locales (para
alentar la capacitacion y la transferencia de tecnologia) con el fin de diver-
sificar la economia.

Sin desarrollar este punto importante, cabe sefialar sin embargo que el
crecimiento economico del pats v el aurnento de la poblacion urbana influ-
ven también en la demanda de energia comercial, presion que debe reflejar
la politica energética.

Como es obvio, el diseho de la arquitectura institucional y organizacio-
nal de la empresa y de la industria debe tomar en cuenta odos estos [actores.
En electo, el arreglo institucional en buena medida incide en la imensidad y

calidad del trabajo v, por lo tanto, en la productividad de Ta empresa.<©

26 Bz 1o gue la corriente neainstitucional llama la governance structure (Williamson,
1967).
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Los desafios actuales

Ll 18 de marzo de 2007, en ocasion del LXIX aniversario de la expropia-
cion petrolera, el presidente Celipe Calderon se mostré muy pesimista en
cuanto a la sitnacion de Pemex v el estado de la procuccion a future. Aun
cuando el declive que sufre desde 2004 el megayacimiento de Cantarell
pueda explicar esta actitud, otros [actores son dignos de preocupacion: el
operativo, el [inanciero, el administrativo y el laboral.

Los retos en materia de extraccion, produccion e industrializacion

Todos los segmentos de la industria petrolera mexicana viven en este mo-
mento una crisis profunda, tritese tanto de la exploracion (estado de las
reservas) como de la produccion v de la refinacion.

Los indicadores operativos v de produccién hacen mas visible esta cri-
sis. La versién oficial lo reitera: a partir de 2003, Pemex debe encaminarse
a administrar el declive {Morales, 2007). El comportamiento de Cantarell
ha sidoe el detonante de este aviso. En 2007 dejo de producir alrededor de
220 000 barriles diarios y se previé que disminuiria en otros 245 000 por
dia en 2008. A pesar de que, desde 2007, el campo Ku Maaloob Zaap em-
pezd a compensar parcialmente estas pérdidas, no podra sustituir la apor-
tacion decreciente del megayacimiento mexicano. Ademas, parece dific]
que se pueda encontrar otro campo de esta magnitud. Por otra parte, por
razones gealdgicas v teenologicas, el crecimiento de la produccién en otras
regiones, va sea Chicontepec o las aguas profundas y ulraprofundas del
Golfo de México, va a ser muy lento.

[n cuanto a las reservas, la situacion es delicada. Si bien es cierto que
entre 2001 v 2004 el gobiermo de Fox aumentod de manera importante el
gasto en exploracion, en 2003 se reasignaron los recursos para dar priori-
dad a proyectos encaminados a mantener la produccion de crudo y ampliar
la de gas (Lajous, 2007).

En cuanto a procesamiento, la subsidiaria Pemex-Relinacion exhibe un
gran rezago, que se lraduce en una importacion creciente de productos
refimados. Los presupuestos asignados a Pemex-Refinacion han sido nota-
blemente insuficientes; ademds, se privilegio la reconfiguracion de las reh-
nerias va existentes por encima de nuevas construcciones. Fn opinion de
algunos expertos, ¢l monto destinado a las importaciones de productos
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rehinadoes hubiera posibilitado la construccion de dos refinerias. Atacar es-
tos rezagos no va a ser facil.

[n opinién de Adrian Lajous, por varias razones, los requerimientos de
capital han awmentado. Los costos para convertir las reservas posibles y
probables en reservas probadas, asi come para descubrir nuevas reservas,
se han incrementado notablemente; también lo hicieron los costos para
arrendar equipos de perfloracion, de construccion de inlraestructura y de
suministro de servicios petroleros. Por su parte, el costo marginal de pro-
duccion se ha elevado de manera signilicativa; el incremento y el manteni-
miento de la produccion en campos maduros suponen a su vez mayores
gastos de operacion y de inversion. Ademas, las modalidades actuales de
financiamiento no son las mas adecuadas: predominan en la cartera de n-
version los Pidiregas (Provectos de Infraestructura iferidos en el Registro
del Presupuesto) —muy costosos— en exploracian, produccion y reconfi-
guracion de refinerias.

Finalmente, 1a sobrepoblacion laboral de Pemex v los fondos para los

jubilados elevan de manera significativa el costo de produccion de un barril
de petroleo. Tor si solos, los pasives laborales representan un problema
mayor. En 2007, se elevaban a 328 000 millones pesos v estan creciendo
14% por afo. Ese mismo ano, Pemex erogo la cantidad de 16 748 millones
de pesos por conceplo de pago para los jubilados; esto representd mas de
una lercera parte de la ndmina de los trabajadores en activo.

Tos retos en materia fiscal

Ll peso del petréleo en las cuentas fiscales de la nacion no guarda propor-
cion con el peso de la actividad petrolera en el PIB 0 en el balance del co-
mercio exterior. Pemex se ha convertido en un agente financiero del Estado
mexicano. Hasta hace poco, el sistema fiscal ha estado sustravendo a la
paraestatal mas de 110% de sus rendimientos antes de impuestos: ha enca-
minado a Pemex a endeudarse para pagar sus impuesios y no solo sus de-
rechos. Por la estructura de su régimen liscal, la empresa ha estado entre-
gando al [isco casi la towalidad de sus ingresos. En particular, la modalidad
que permite a Hacienda recuperar los ingresos extra —el diferencial entre
el precio promedio de la mezela mexicana destinada a la exportacion, acor-
dado por ¢l Congreso en la estimacion presupuestania establecida en la Tey
de Ingresos, v su precio promedio real— no ha permitido a Pemex benef-
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ciarse del tercer boom petralero.*” Fntre otras cosas, esta modalidad revela
también cuan politizado es el sistema fiscal de Pemex: la fijacion del precio
del barril es objeto de negociaciones politicas intensas entre Pemex, por
una parte, v Llacienda v el Congreso, por la otra.

El cuadro 8.1 ilustra esta situacion. Ademas, la redistiitbucion que hace
el gobierno de la renta petrolera no favorece a la paraestatal. Pemex depende
de las aportaciones anuales que le otorga el gobierno federal para desarrollar
sUs proyeclos: su presupuesto se lo asigna el Congreso en [uncion de las
erogaciones del pais y no de los requerimientos de su cartera de inversiones.
No le queda mis que endeudarse. Por ello, en 1993, s¢ crearon los Pidire-
gas, un mecanismo que facilita el uso anticipado de los recursos y permite a
Pernex invertir conforme lo necesitan los provectos. Esta figura abre ¢l ca-
mine para que los inversionistas puedan realizar trabajos en sectores estra-
tégicos reservados a la nacion {recuperacién secundaria de yacimientos, por
ejemplo). In este sentido, los capitales privados asuinen un tiempo el finan-
clamiento que le hubiera correspondido a Pemex. Al entregar los equipos v
obras realizadas, se les va pagando gradualmente. 5in embargo, el esquema
de endeudamiento es muy oneroso para Pemex v poco clare, en tanto ha
generado una doble contabilidad. A pesar de ello, la deuda contraida por la
paraestatal en Pidiregas ha estado aumentando de manera exponencial, y
llega a representar hoy dia 90% del presupuesto de Pemex (gralica 8.1).

Frente a las dilicultades que provoca esta situacion hscal conliscatoria,
altimamente el Congreso llegod a aprobar, dos veces, modificaciones al régi-
men fiscal de Pemex: la primera se dio en noviembre de 2005 v la segunda,

14 de septiembre de 2007, Ambas han buscado remediar de manera muy
parcial esta situacion y han sido reformas homeopaticas que no han modi-
ficado de manera fundamental el papel que desempena Pemex en la ha-
cienda publica. Obviamente, la renta petrolera conserva un papel vital en
el gasto corriente del gobierno federal.

La segunda reforma (del 14 de septiembre de 2007) incluye una dismi-
nucion gradual de la tasa de derechos de Pemex (Ley de Derechos en Materia
de Hidrocarburos), de 79 a 71.53%, en un espacio de cinco arios (de 2008 a
2012). Esto debe propiciar gue Pemex ahorre un promedio de 6 000 millones

2 Por gjemplo: en 2002, el Congreso establecio un precio estimado a 15,30 dola-
res por harril, mientras que el precio medio de las exportaciones tue de 21.38 dalares
por barril. Pemex tuve que entregar al fisco la diferencia de 6.08 dolares por barril
{ademas de los derechos).
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Cuadro 8.1. Participacién fiscal de Pemex
{millanes de pesos)

2002 2003 2004 2005 2006 20074
Wentas totales 481437 625429 773587 928643 1062495 1135000
Castos y gastos de operacion 204908 257862 318386 425889 481146 536100
Rendimiento antes de
impuestos, derechas
y aorovechamientos 263098 339785 459308 GHO6 M2 628 107 553 371
Derechos sabre extraccion,
aprovechamienta y otros 179092 283366 419629 560415 582855 665230
Irrpuesto especial sobre
praduccion y servicios 114 491 94 076 54705 20214 - -
Rendimientos netos -30492 -40644 -25496 -75282 45252  -16100
2 Cifras preliminares, redoadeadas.
Fuente: Pemex, 200/a, b,
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Fuerile: Pernex, 2008a.

Grafica 8.1. Endeudamiento creciente de Pemex mediante los Pidiregas
(por tipo de proyecto [dolares/barril de petraleo]).

de ddlares (3 000 millones en el primer ario), con lo cual se buscaria dismi-
nuir el declive de Cantarell. Paralelamente, la relorma modilico el “piso™ para
el pago de derechos del Fondo de Estabilizacion de los Tngresos Petroleros (el
DERP) ¥ favorecio una nueva distribucion de los excedentes petroleros en be-
neficio de la infraestructura de Ta paraestatal. Ademnas se cred un tondo (Fon-
do Sectorial Conacyt-Secretaria de Fnergia-Hidrocarburos) para estimular la
investigacion en fuentes de energfa renovables, reforzar la produccion de hi-
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drocarburos y formar recursos humanos,* asi como un fondo para reactivar
la produccion de yacimientos abandonados o en via de serlo (pero dotados de
un potencial productivo). Esta produceion serd objeto de un derecho unico
que fluctuara en relacion con el valor de los hidrocarburos extraidos. Los in-
gresos derivados de este derecho se aplicaran a un Fondo de Inversiones para
Pemex Exploracion v Produccién (pre). El cambio fundamental con este nue-
vo régimen estriba en dilerenciar el marco [iscal de la actividad extractiva y el
replicable a la actividad industrial. En particular, asigha a Pemex Petroquimi-
ca y a Pemex Gas y Petroguimica Basica (Grs) un impuesto sobre rendimien-
Los petroleros que corresponde a 35% de las wilidades de estos organismos.
Esta tltima reforma, vigente a partir del 1 de enero de 2008, fue modi-
ficada y ampliada a raiz de la nueva reforma petrolera que entré en vigor a
finales de 2008. Veremnos hasta qué punto modificara la relacion de depen-
dencia de la Secretaria de | lacienda con respecto a los hidrocarburas, <

Los retos organizacionales

Las reformas de los afos noventa tenfan como propésito mejorar la arqui-
Ltectura institucional v organizacional de la industria petrolera para acabar
con las inercias burocraticas que la aslixian. Pretendian mejorar la gestion
de la empresa al esclarecer y simplilicar los objetivos de la paraestatal, des-
politizar los cargos directivos, capacitar al personal, fortalecer Tos controles
internos, retorzar los procedimientos utilizados para tomar decisiones de
inversion v, en general, buscar un balance correcto entre autonomia de
gestion v responsabilidad de la empresa hacia el duetio. La pregunta, hoy
dia, es: sen qué medida se han cumplido estos propositos?

Ll traslape constante entre las distintas funciones que el gobierne fede-
ral desempena para administrar el sector petrolero nunca se ha resuelto. En
efecto, el Estado mexicano es a la vez el propietario, el regulador, el opera-

 Pemex entregard O.63% del valor de los hidrocarburos extraidos para apovar las
labores de investigacion clentilica v weenologica del Insiiuio Mexicano del Petrdleo, v
0.003% del mismo valor para fnanciar las actividades de liscalizacion de la Auditoria
Superior de la lederacicn.,

# Todo indica que los beneficios han sido insuficientes, si se toma en cuenta el
anuncio que hizo Agustin Carstens —sectetario de Hacienda v Crédito Piblico— el 9 de
abril de 2008, de que se ofreceria pronto una iniciativa para modificar nuevamente la Ley
Federal de Derechos de Pemex con el fin de liherar mayores recursos para la paraestatal.
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dor v la autoridad hscal. Diversas instancias en el gobierno federal estan a
cargo de estas funciones: la Secretaria de Energia (Sener), la Secretaria de
llacienda y Crédito Pablico (s11cF), la Secretaria de la Funcion Pablica (srr),
el Congreso v las propias unidades coordinadoras v subsidiarias de Pemex.
Sin embargo, en la practica predomina una gran confusion, alimentada por
leves secundarias no siempre muy claras.

Los ejemplos abundan. Asi, por delinicion, la Sener debe encargarse de
la planilicacion general v de la administracion estratégica del sector {en
particular, de los hidrocarburos). Sin embargo, en los hechos, Pemex usur-
pa estas lunciones. Lo propicia tanto la ausencia de una ley que regule la
informacion (Ta Sener no dispone de la informacion requerida para pla-
near) comao la carencia de capacidad téenica de la Sener para evaluar, con-
trolar y sancionar las actividades en explovacion y produccion (muchos de
los diferendos de la Sener y Pemex derivan de una inadecuada division del
trabajo entre estas dos dependencias). Se podrian muldplicar los ejemplos
en cada uno de los rubros considerados: regulacion, operacion, fiscaliza-
cion, etc. La inexistencia de una clara separacion de responsabilidades en-
tre las dependencias favorece conflictos, retrasos v duplicacion de tareas.

La limitada capacidad de accién de varias entidades del sector impide
una gestion adecuada. El peso que conserva la snep sobre el manejo de Pe-
mex es inapropiado. Esta controla los préstamos, la emision de bonos hacia
el exterior y los Ijos de inversiones. En muchos casos, Hacienda decide
sola, sin la anuencia del Consejo de Administracion de Pemex ni de Ta Sener.
Sin embargo, Pemex asume toda la responsabilidad sobre decisiones que
han sido tomadas por atras instancias, lo cual no sdlo redunda en graves
problemas para la gerencia de la paraestatal, sino que, ademas, es inapropia-
do que sea responsable por decisiones que han sido tomadas por otras enti-
dades (en especial, por la s11cP) “no responsables” (léase “irresponsables™.

Ademas, come empresa publica, Pemex debe cumplir con dos objeti-
vos antagénicos: metas nacionales (fiscales y sociales) v objetivos comercia-
les. Ha sido muy dilicil jerarquizarlos; es objeto de batallas eternas entre
Hacienda vy Pemex o también entre los dilerentes poderes —el Ejecutivo
con el Legislativo, los partidos entre si, entre otros—. Esta division otorga
una imagen negativa y resta credibilidad a la empresa.

Los logros, en términos de despolitizacion, son casi nulos. El Pemexgate
lo evidencia. Ademas, Pemex, al tener una administracion desconcentrada,
sigue sujeta a eriterios politicos. 1 nombramiento de los cargos divectivos
v la asignacion del presupuesto de la paraestatal son los ejemplos mds no-
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tables. Fl funcionamiento de la Sener, que es —en nombre de la nacion—
la propietaria de Pemex, lo ilustra porque tiende a favorecer la voluntad
politica en detrimento de los objetivos empresariales. Ademas, su personal
—funcionarios del Cstado mexicano— no siempre cuenta con la experien-
cia profesional adecuada para dirigir industrias altamente especializadas,
promover actitudes y comportamientos gerenciales o inculcar en sus su-
bordinados el sentido de negocio.

En muchos aspectos, sigue prevaleciendo un modelo burocritico que es
inapropiado para una compariia petrolera: la ausencia de autonomia presu-
puestal v de autonomia de gestion demuestran, una vez mas, que Pemex no
s una compania petrolera, sino un simple aparato del Estado mexicano que
funciona como cualquier otro ente de la administracion publica federal.

Fl presupuesto de la paraestatal queda sujeto a las erogaciones de las de-
mas dependencias y no tanto a sus necesidades reales. Ademas, su ¢jercicio
sigue una agenda burocratica totalmente incompatible con las exigencias de
una industria que requiere de mucha flexibilidad operacional. [n otros rubros,
depende de otras instancias financieras gubernamentales: la poliza conna la
volatilidad de los precios del crudo la definen el Banco Mexicano del Comer-
cio Exterior y el Banco de México (Bancomext y Banxico, respectivamente). La
auonomia de gestion alecla también el luncionamiento de la paraestatal: Pe-
mex, como cualguier secretarfa de Estado, vive ahogada por numerosas leyes
y reglamentos sujetos a interpretacion. Por razones muy comprensibles de
rendicion de cuentas, se han introducido modalidades de escrutinio del des-
emperio de los servidores publicos, S embargo, son excesivas y acaban por
resultar contraproducentes: suscitan una gran desconfianza entre los funcio-
narios de la paraestatal v propician una gran falta de niciativa, Muchas licita-
cianes publicas se cancelan o son declaradas desiertas por este motivo, provo-
cando, asimismo, enormes pérdidas economicas (Shields, 2003).

La creacion de un entomo de mercado tampoco ha dado resultados fe-
hacientes. Sin duda, la creacion de érganos reguladores —la Comision de
Regulacion de la Energia (Cre)}— ha sido un paso adelante. Sin embargo, la
cre: adolece de autonomia para su adecuado [uncionamiento: es una peque-
fia comision, entre las pinzas de la Sener, Pemex y la Comision Federal de
Electricidad. Por sulado, Pemex ha conservado un peso enorme en aguellos
segmentos de la industria que supuestamente debian abrirse a las inversio-
nes privadas (Rousseau, 2007). Bl transporte v ¢l comercio del gas natural
lo gjermplifican, Si bien Pemex mangja un discurso de apertura frente a los
inversionistas, en la practica utiliza diversas estrategias para impedir el in-
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greso de los particulares. La posibilidad de operar conjuntamente ¢l mono-
polio legal de la produccion v venta de gas natural por mandato constitucio-
nal v el monopolio natural en el Sistera Nacional de Gas le conceden a
Pemex un gran poder de mercado v una posicién privilegiada en la comer-
clalizacion (Balvanera, 2006). S5in embargo, al eliminar la competencia no
solo son afectados los potenciales competidores de Pemex . sino también los
usuarios finales (precios, servicios y calidad de productos finales).

Los retos laborales

A pesar de los esfuerzos realizados (la cantidad de programas implementa-
dos en este rubro), tampoco se ha logrado cuajar un cambio de cultura
corporativa visible. Como compariia petrolera, Pemex deberia buscar una
flexibilidad dindmica, dejando a un lado su acritud de repliegue v de pasivi-
dad, basada en las ventajas obtenidas. Indudablemente ha habido esfuerzos
institucionales para promover nuevas actitudes. Por ejemplo, el Corporativo
de Competitividad v de Innovacién, creado al inicio de la administracion de
Raal Mufioz Leos, tuvo la mision de [omentar el cambio cultural, el lideraz-
g0 ¥ la innovacién para promover la integridad, 1a wansparencia v 1la com-
petitividad {(Canales, 2004). Pero, por varias razones, estas melas se queda-
ron en el tintero. La resistencia organizacional ¢ institucional a los cambios
propuestos alienta la permanencia del statu quo. Por su parte, ¢l sindicato ha
tenido un papel poco propicio para incentivar los cambios que se requieren,
Fl exceso de mano de obra, su mala distribucion y el problema de los jubi-
lados representan una carga adicional que pesa negativamente en la balanza,
ademis de que ampara (v ejemplifica) una cultura poco propicia a un cam-
bio conductual (Rousseau, 2006).

LA REFORMA PETROLERA: ;QUE AUGURIOS HAY
FARA EL PORVENIR DE PEMEX Y DE LA INDUSTRIA PETROLERA?
El petroleo a debate
La dificil situacion que viven la paracstatal y laindustria petrolera desde hace

algunos anos ha conducido a los diferentes actores interesados (stakeholders)
a emitir diagnosticos v proponer soluciones para remediar estas dificultades.
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Fntre ellos, las principales fuerzas politicas (pri, paN y PRD) han acapa-
rado la atencion de la opinion publica v de los medios de comunicacion.
Por razones ideolagicas, pero también —v a veces, sobre todo— electora-
les, sus posiciones han diferido fuertemente. El punto clave que concentra
los mayores desencuentros es el del papel que deben desempeniar el Estado
v el gobierno en la gestion de los recursos energéticos (hidrocarburos).

Aun cuandoe ningun partide haya reclamado la privatizacion de los ac-
tivos, el lugar y el papel que podrian tener las inversiones privadas para
volver a dar dinamismo a la industria representan un elemento central en el
debate. Eslo genera también visiones opuestas en cuanto a la regulacion del
sector y una posible liberalizacion de algunos segmentos de la industria.

De manera resumida, en opinion del pro v de una fraccion del pri, Ta
descapitalizacion de la paraestatal, producto de un régimen fiscal confisca-
torio, y el “plan silencioso de privatizacion” han buscado debilitar ciertas
areas de la industria (la transformacion industrial, la ingenieria v las empre-
sas de proveeclores mexicanas) en aras de abrirlas a la inversion privada y
son los principales problemas que enfrenta Pemex.?™ Por esta razon, urge
una verdadera reforma fiscal que libere a la paraestatal, le permita encarar
sanamente su cartera de inversiones y solveniar sus rezagos [inancieros.!
En el mismo Lono, estiman que el Estado mexicano debe retomar la recloria
en el control de sus recursos.” Proponen ajustar la produccion de crudo,
la capacidad de relinacian y la petroguimica a la demanda nacional.

La vision opuesta, que defienden el pan v la otra fraccion del pri, plantea
que es necesario actuar en dos planos: alentar la Hlexdbilizacion de Pemex en
cuanto al management de los recursos, con ung serie de cambios en las leyes
y normas para mejorar ¢l funcionamiento del gobierno corporativo en la
empresa {mayor transparencia, rendicion de cuentas, pero también mayor
auronemia de gestion v de presupuesto, ¥ mayor independencia nornmativa
en cuanto a leyes de adquisiciones y obras priblicas); por otro lado, conside-

* Fn su opinién: “Si en 2006 v 2007, las utilidades antes de impuestos fueron de
57 000 millones v de 60 000 millones de délares, respectivamente, Pemex no puede ser
mal negocio” (Rojas, 2008).

1 Para no afectar los ingresos federales, esto irfa acompanado de una reforma tri-
utaria de envergadura, que penalice prinaipalmente a las clases acomodadas cuya
aportacion fiscal no es acorde con la magnitnd de sus ingresos,

* En su opinion. los dliimos goblernos han atendido de manera prioritaria los
requerimientos de los socios del 1ican (Estados Unidos), su creciente necesidad de
Lmportar v su conveniencia de exportar a precios altos producios relinados.
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ran que Pemex tiene la necesidad de asociarse con companias privadas en
ciertas areas (exploracion y produccion en aguas ultraprofundas, refinacion
v demas actividades del transporte, la distribucion v el almacenamiento),
pues no dispone ni de la tecnologia ni del know how, y menos aun, del capi-
tal suficiente, incluso con una nueva reforma al régimen fiscal.**

Las propuestas para reformar Pemex
Las inictativas de ley del Ejecutivo

En este entorno dividido, el 8 de abril de 2008, ¢l presidente Calderon
presentd un paquete de ¢ineo niciativas de reforma pervolera, mismas que
sometia Georgina Kessel, secretaria de LEnergia, a la consideracian de la
Camara de Senadores. Lste paquete proponia modificaciones a la estructu-
ra, operatividad v funcionalidad de Petroleos Mexicanos con el fin de dotar
a la empresa de mayor autonomia de gestion, ampliar su capacidad de ope-
racion, fortalecer la transparencia v rendicion de cuentas y aprovechar me-
jor los recursos Lecnoldgicos disponibles. Por el aspecto emblemiitico del
petréleo en México y las [uertes reacciones gue suscita en la opinion publi-
ca cualquier cambio, Lemeroso de gue sus iniclativas [uesen rechazadas, el
mandatario mexicano cuido las formas en su presentacion.*" En todo mo-

** La cuestion de las aguas profundas ha sido emblematica de la division entre los
dos bandos. El pav v una fraceion del pri estiman que, por los hallazgos v el nivel de
produceién que ofrece el Gollo de México en su parte estadounidense, es muy probable
gue haya recursos imponantes del lado mexicano, en el off shere prolundo. Pero ahaden
que, por carecer de experiencla {exploracion y desarrollo de campos a estas prolundi-
dades), Pemex tendrla gue asociarse con compaiiias internacionales que poseen wanto la
tecnelogia como el experiise (problema constitucional). Por su lado, el rro v oura pare
del rralegan que existe una gran cantidad de recursos no explorados en partes del te-
rritorio mds accesibles, con menor incertidumbre ¥ MENes COSLOsas en LErminas de ex-
ploracien v produccian, v en las que Pemex puede actuar solo. Por otro ladoe, arguyen
que se pueden tomar ciertas medidas (recuperacion secundaria o mejorada) para mode-
rar el rirma de declinacion de la produceion ¥ orras (desarrollo de reservas probadas a
partir de las probables) que den tiempo v teenologia a Pemex para desarrollar los yaci-
mientos en aguas profundas.

* La cuestion postelectoral

las reivindicaciones de una parte del 2rp gue estima
gue su candidato, Andrés Manuel Lopez Obrador, habia ganado la contienda electo-
ral— empapo la discusion sobre la relorma petrolera. En electo, la bandera que exhibio
[ue La de La delensa de la patria mediante la delensa del petroleo.
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mento, ¢l jefe del Fjecutive se empend en precisar que las iniciativas bus-
caban “fortalecer a Pemex ¥ no privatizar la empresa”, subrayando que ésta
no perderia el control sobre los hidrocarburos ni la propiedad sobre sus
activos.

El principio rector de la reforma consistié en no cambiar ningun arti-
culo de la Constitucién (en particular, el 27) v sélo proponer modificacio-
nes a leyes secundarias. Con ello, el Presidente se enflrentaba a una tarea
complicada: lidiar con la contradiceion intrinseca que implica cambiar las
leyes secundarias sin modilicar el articulo constitucional (pues inlalible-
menle se rompe cierla ldgica interna). Se trataba de abrir al sector privado
arcas sustantivas de la industria para volver eficiente ¢l desempeno de Pe-
mex, esto sin perder el control v la propiedad estatal sobre 1os hidrocarbu-
ros ni trastocar el manopolio del Fstado. ™

Como lo enuncio muy claramente George Baker (2008), las cinco ini-
ciativas de ley propuestas por Felipe Calderén buscaban implementar me-
dificaciones en tres areas de la industria: la administracién del sector petro-
lero, la administracion del sector energérico v la administracion federal
publica.

Las modilicaciones a la Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucio-
nal,* a la Ley Orgdnica de Pelrleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios
{de 1992) y a la Ley de Derechos constituyeron las translormaciones pro-
puestas para la administracion del sector peurolero. Ta primera pretendia
modificar el marco juridico con el in de atraer la participacion y la inver-
sion privada en ¢l transporte, la distibucion y el almacenamiento del cru-
do: con la adicién del articulo 6 de la Tey Reglamentaria, Pemex y sus orga-
nismos subsidiarios, asi como los sectores social v privado, previo permiso,
podrian realizar las actividades de transpoite, almacenamiento v distribu-
cion de gas y de los productos que se obtengan de la refinacion de perréleo
v petroquimicos basicos. Ademas, ofrecia la posibilidad a Pemex-Refinacion
de contratar con terceros los servicios de refinacion sin transmitir, en modo
alguno, la propiedad del hidrocarburo al contratista. Este tendria la obliga-
clon de entregar a la paraesiatal 1odos los productos o residuos aprovecha-
bles gque resultaran de los procesos realizados. En wodas estas actividades o

7 En electo, muchos paises han abierto la produccion primaria sin perder el con-
trol sobre los hidrocarburos: Noraega v Brasil son los mas citados. Sin embargo. paises
como Venezuela o Cuba Lambién han abierto la produccion primaria.

¥ Mediante cambios a los articulos 4, 4a v 6 de la Ley Reglamentaria del articulo
27 constitucional.
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servicios, los terceros podrian construir, operar ¥ ser propictarios de las
instalaciones {ductos), pero no del producto elaborado. Se trataba de una
forma de maquila.

La segunda tenia como meta reforzar el gobiemno corporativo de Pe-
mex, de acuerdo con las mejores practicas industriales v corporativas: am-
pliar las facultades del Consejo de Administracion, incluyendo a consejeros
prolesionales independientes (cuatro en total)* v, por otro lado, crear co-
milés que tuvieran un papel de asesoria en ciertos rubros (auditoria, eva-
luacion del desempeiio, ete.}. Otras medidas se enlocaron en otorgar mas
lNexibilidad al management (crear nuevas subsidiarias cuando y donde sea
necesario ¥ dar al organo de direccion de Pemex Ta facultad de determinar
su estructura organizacional ¥ operativa) ¢ incrementar la autonomia de la
empresa con respecto 4 Hacienda, Uno de los propositos de los bonos ciu-
dadanos y de los diferentes comités en el consejo directivo era facilitar la
rendicion de cuentas y transparentar la informacion.

Finalmente, los cambios a la Ley de Derechos buscaron brindar mayor
capacidad de accion, ofreciendo un marco fiscal especial a Pemex en aguas
profundas y en el Paleocanal de Chicontepec.

Maodilicar 1a ley de la Comision de Regulacion de Energia de 1995 v
crear un ente regulador de la produccion primaria —la Comision Nacional
del Petrdleo (Cnr)— son los dos cambios propuestos en aras de translormar
la administracion del sector energético. Ta primera deriva de los cambios
propuestos a la Ley Reglamentaria del articule 27 constitucional. Al abrir
lag actividades de transporte, almacenamiento ¥ distribucion de petroli-
feros ¥ petroquimica de base a la participacion de los sectores sociales y
privados era necesario proveer a la ¢RE de nuevas anibuciones (metodolo-
gia de precios de venta de primera mane de los productos ¥ también de
servicios de transporte; almacenamiento y distribucion de los productos;
determninacion de modelos de convenios v contratos de adhesion para estas
actividades; imposicion de sanciones, etc.}. Por otro lado, la creacion de la
cNp respondia a un viejo reclamo: la necesidad de un ente regulador que
respalde a la Sener v le permita tomar decisiones acerca de los provectos en
exploracién y produccion que entregue Pemex, porque obligaria a la em-
presa a dar informacion pertinente sobre eslos segmentos.

*7 Era una forma de recuperar la vigja intencion fallida de Vicente Fox de introdu-
cir representantes del sector privado para dar un sespo empresarial 4 la gestion de Pe-
mex v ademads, de manera implicila, reducir el peso del sindicalo en la Loma de decisio-
nes del Consejo de Adminisiracion.
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Mediante un cambio al articulo 33 de la Tey de la Administracion Pua-
blica Federal de 1976 se busco responsabilizar directamente a la Sener por
actividades en la produccion primaria que hasta ahora fueron ejercidas por
Pemex, como establecer, administrar y supervisar la politica energética y
también otorgar v revocar perinisos en exploracion y produccion. Por otra
parte, el cambio a la Ley de Obras Publicas en las contrataciones relativas a
los “procesos productivos sustantives” busca, mediante la figura de “con-
tratos de desempeno”, otorgar mas llexibilidad a las conurataciones que
hace Pemex sin incurrir en la ilegalidad.*

Este paquete de propuestas estaba disenado para solventar muchas de-
ficiencias organizacionales en la industria. Sin embargoe, la renuencia a
adoptar posiciones claras sobre varios asuntos polémicos {la participacion
del sector privado en particular) para favorecer una aprobacion rapida en
el Congreso (intento de fast-track, en opinién de algunos) introdujo in-
coherencias latentes (entre la legislacion primania y las leyes secundarias) y
dejo las cosas a medias, sin resolver los problemas de fondo. Por ejemplo,
abria la posibilidad de que las compariias construyeran y operaran nuevas
refinerias, sin permitir la creacion de un mercado competitivo de productos
energéticos. Al no darles la posibilidad de crecer y buscar una relacion de
negocios con nuevos clientes (los operadores tendrdn que entregar los
combustibles a Pemex}, las companias no encontrarian atractivo alguno en
esta propuesta. Por ouro Tado, era cast seguro que esta medida suscitaria la
oposicion radical del sector nacionalista. En breve, perdia por ambos lados.
Era entonces previsible que no podria prosperar,

Fl jete del Fjecurivo deseaba que se aprobara sin mayor dilacion dicho
paguete. Sin embargo, ¢l movimiento de protesta que surgia desde ¢l ala
mads radical del Partido de la Revolucion Democritica, cercana a Andrés
Manuel Lépez Obrador, contradijo estas aspiraciones.™ [l pr1 fortalecio
este movimiento al sumarse al rechazo de un posible fast-track. Bajo la pre-
sién de las dos principales fuerzas de oposicion (PRI y PRD) v despueés de
varias semanas de negociaciones con el ran, las comisiones de Energia de
ambas camaras del Congreso acordaron abrir un periodo de 72 dias para
auspiciar un amplio debate nacional {instrumentado con 23 [oros), que

# Segrm la formulacion, los contratos de desempetio son contratos de servicios
(_lLLE_’ U[.['f_‘{_'f_’n INCeEnLivos MOTeLarios nieresantes a ]{‘H LETCETOsS €11 Ards (_]f_‘ atraer a L’rﬂp]'l_’—
sus de servicios y companias peltroleras.

¥ Tomo las wibunas de ambas cdmaras del Congreso y hubo una [uerte reaccion
del Movimiento Nacional en Delensa del Petroleo {creado el @ de enero de 2008).
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organizaria el Senade de la Republica. Se decidio recoger la opinian de los
principales expertos para tomar las decisiones mas adecuadas a las necesi-
dades de la industria v del pais.

Las contrapropuestas de la apesicion: PRI y TAP

Después de 72 dias de debates (sobre las premisas, la legalidad, la pertinen-
cla y la elicacia de las iniciativas de ley), las dos principales [uerzas de
oposicidn, rriy el Frente Amplio Progresista (kA presentaron sus contra-
propuestas. Para ambas corrientes la iniciativa presidencial era muy limita-
da: carente de una definicion hacia un modelo de ndustria en el largo
plazo v de una vision integral del ambito energético, ademas de que no
atacaba los problemas de fondo. Acordaban, también, que los principales
puntos de discusion eran las aguas profundas, las inversiones del sector
privado en los segmentos del transporte, la distribucion v el almacena-
miento, v los contratos incentivados. ™

Sin embargo, las diferencias superaban los acuerdos. Recordemos rapi-
damente la esencia de las propuestas de cada partido para luego examinar
mids detenidamente el paquete de relormas aprobadas.

El paguete de propuestas gue dio a conocer el vri, el 28 de julio, se
parecfa mucho al del Ejecutivo, pero introducia una serie de modilicaciones
para moderar algunos aspectos. También aprovecho las sepales que trascen-
dieron los diversos foros del Senado acerca de Ta transicion energética v del
ahorro de energia para mnovar y proponer nuevas leyes en estas campos.,
Lin términos generales, el PRI se sumo a los cambios propuestos por el Fje-
cutivo respecto de la autonomia v de las medidas para fortalecer el gobierno
corporativo. También ratificé la creacion de una Comision de Regulacion
para la Produccion Primaria (upstream).?! Con respecto a la Ley de Obras
Publicas v los “contratos incentivados™ ** el PRI propuso introducir una serie

= También introdujeran cambios a ciertas leyes para la prevencién de accidentes v
la reglamentacion de las franquicias para evirar la cormapeion en la venra de gasolina.

“Iyodificd su nombre por el de Comision Nacional de Regulacion del Perrdleo.

=2 Por su ambigtiedad. este concepto de contratos incentivados ha sido motivo de
un gran debate interno en el pantido. S bien se reconoecia la necesidad de erear formulas
gue brinden mayor [lexibilidad a los contratos para volverlos atractivos, subsisiia el Le-
mor de caer en la ilegalidad juridica {gue ya no [ueran contrats de servicios, sino de

riesao).
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de especificaciones para clarificar que los contratos no infringieran la Cons-
tituciém {conceder a las compariias derechos sabre las reservas, remunera-
cion en efectivo acorde con el desempetio v no con las utilidades de Pemex
o el valor de los hidrocarburos encontrados). Sin embargo, respecto de las
activiclacles de transporte, distribucion y almacenamiento, el PRI propone
una opcion intermedia —permitir que la refinacion sea realizada por “orga-
nismos publicos descentralizados liliales™—, claramente dirigida a (avore-
cer a los gobiernos locales y a la clientela priista de cierlos estados. ™

El Frenle Amplio ngresl«;La olrecio su punto de vista el 27 de agosto.
Insistio en la necesidad de delinir, antes que nada, una politica energélica
de Estado de manera que se garantice ¢l suministro a largo plazo. Retomo
las ideas (criticas y propuestas) que el Pro habia estado presentando en di-
versos toros durante los altimos anos. Para contrarrestar la descapitaliza-
cign de Pemex propuso un nuevo régimen fiscal que lo liberara del control
de la s11cr, la erradicacion de los Pidiregas v del superavit primario amplio.
Condens también cualquier propuesta que pudiera ser una forma disfraza-
da de privatizacion, va fueran los contratos de desempenio o la apertura del
transporte, la distribucién y el almacenamiento a terceros {nacionales o
extranjeros). ¥ Propuso también mecanismos para lavorecer a los abastece-
dores y las inversiones nacionales. ™

Después de dos meses de debates y negociaciones en las comisiones de
Energia del Senado de la Repablica y de la Camara de Dipuados, asi como
en los partidos politicos, ¢l 28 de octubre de 2008 se aprobaron por amplia
mayorfa siete dictdmenes de reforma. Por el momente critico en que se
encuenta la industria petrolera mexicana y por las dificultades para legar
a acuerdos en un ambiente politico tan dividide, la reforma petrolera lanzd
una senal positiva: mas alla de la pertinencia (o de las limitantes) de las
medidas propuestas, se estaba dando un paso para vencer la inercia domi-
nante.

;Cuales son los aspectos relevantes de esta reforma? (Cudles son sus
aportaciones y sus limitantes?

** Se dieron intensas discusiones internas, lo cual muestra la pluralidad de visiones
v de grupos en el seno del partide.
* Retomaron también otra vieja demanda: reintegrar a Pemex en una sola empresa
y redefinit 1a politica de precios enre las diferentes subsidiarias de Pemex (nuevo siste-
ma de precios de Lranslerencia).
% Sugirieron tambien que se ampliara el plazo de la moratoria en cuanto a los
campes petroleros [ronterizos.
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la reforma petrolera, sus aportaciones y limitantes
La reforma pactada

De manera general, la reforma ha recuperado los principales puntos de
consenso entre el PRI v el PAK; se eliminaron los articulos que eran fuente de
Lotal desacuerdo entre ambos partidos y se afadieron elementos que no
conlemplaban las iniciativas de ley del Ejecutivo. Por su parte, el rro vio
satislechos algunos de sus reclamos, en particular, la participacién mas ac-
tiva de la Auditorfa Superior de la Federacion,™ la eliminacion de los Pidi-
Tegas y una mayor autonomia de Pemex respecto de Haclenda. Al final,
para atenuar las reticencias del pro a la reforma y también para Timitar ¢l
éxito del PRI en cuanto a la gestion v el contenido de la misma, el pan alen-
16 una de las propuestas del prD acerca de la construccion de una nueva
refineria con inversion publica (utilizando el fondo de estabilizacion).

Siretomamos los tres grandes ejes que estructuraron las iniciativas pre-
sentadas por Calderon, la reforma de octubre 2008 oftece los siguientes
resultados.

En el primer eje —la administracion det sector petrolero—. el paquete de
decretos ha introducide numerosas modilicaciones.® Se ha modilicado
ampliamente la Ley Reglamentaria del articulo 27: interlieren alll temas 1i-
gados con soberania nacional y constitucionalidad de las actividades reali-
zadas. La mavor parte de las adiciones buscan aportar precisiones para
evitar vacios juridicos que pudieran llevar a cometer actos reprobados por
la Carta Magna.™ Otros articulos buscan reforzar la seguridad energética
(petrolera) del pais.’ Sin embargo, lo mas notorio ha sido la eliminacion
de la apertura del wansporte, la distribucién y el almacenamiento. Cabe
notar que se quitaron los articulos relativos a la permision del sector priva-

“ La 43k podra requerir en cualquier momente a Petrdleos Mexicanos informes
para efectos de auditoria. Ademds, la asF v la sFe podrin revisar tedo lo relacionado en
materia de contratos.

7 Tos decretos de lew que se refieren a ello son el primero (Ley de Perraleos Mexi-
canos) v el quinto (Ley Reglamenraria del Arniculo 27 Constitucional, Ramao Perréleo).

=5 Bl articulo & (contratos de obras v servicios en relacion con su forma de pago v
lLcho COT U exXencion en cuanto a la swimision ajurisdicciuncs exl.ranje]'as) by el articulo
8 (lu exclusividad de Pemex sobre la asignacion de dreas o blogues).

¥ Los dos primeros articulos, el 4 bis (criterios para garantizar la seguridad ener-
gética del pais) v el 7 bis sobre la susteruabilidad (cuidado del medio ambiente].
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do en ¢l ansporte, la distribucion v el almacenamiento. Por su parte, la
Ley del Petrdleo es nueva. Representa la parte sustancial de una reforma
concebida, antes que nada (por parte del Ejecutive), como un intento para
reforzar a Pemex en su gobierno corporativo. Oste decreto conserva casi en
su totalidad las aportaciones que hizo el jefe del Ejecutivo en abril.

En el segundo eje —la administracidn del sector energético— también se
retoms buena parte de las aportaciones de las iniciativas presidenciales: la
creacion de la Comision Nacional de Hidrocarburos, sobre todo, y algunos
cambios a la ley de la cre.™

Para ¢l ltimo e¢je —la administracion publice federal— se recuperan
sobre todo las aportaciones de las iniciativas v las propuestas del pri (para
los cambios ¢n la Ley de Obras Pablicas).

Fl segundo y tercer decretos son totahmente nuevos;”' derivan de las
ideas ¥ propuestas vertidas durante los foros v que fueron recuperadas por
las iniciativas de la oposicion. Estos dos decretos amplian el papel de las
atribuciones de la Sener. La Ley del Sistema de Sustentabilidad de Cnergia
establece el Programa Nacional para el Aprovechamiento Sustentable de la
Energia, con el que el Fjecutivo federal establecerd estrategias y acciones
para alcanzar el uso optimo de la energia en todos los procesos v actividades

gl

para su exportacion, produccion, wansformacién, distribucion y consumo.

Aportaciones y limitantes

Sin duda, la reforma ha abierto nuevas puertas. Fn el aspecto fiscal, el nue-
vo régimen permititd intensificar las actividades de explaracion en ciertas
areas complejas (aguas ultraprofundas v Chicontepec) v se logroé eliminar
el muy oneroso esquema de los Pidiregas para financiar proyvectos de infra-
estructura. La adopcién de muchas recomendaciones acerca de las mejores
practicas internacionales seguramente aportara algun beneficio para De-
mex. Finalmente, es de esperar también una mejoria sustancial en (érminos
de desarrollo sustentable en la parte medioambiental —con las dos nuevas
leyes relacionadas con la wransicidn energélica, las energlas renovables y la

T Fuerim menores a log propuestos por el Ejecutiva, al ne aceptarse la aperrara del
transporte, la distribucion y el alimacenamiento.

M La Ley para el Aprovechamiento de Energias Renovables y el Financiamiento de
la Transicion Energelica, asi como la Ley para el Aprovechamiento Sustentable de la
Energia.
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eficiencia energética, asi como ¢l Fando Sectorial de Sustentabilidad Fner-
gética—, liste es un punto interesante: el principal mercado que se ha de
sustituir (con todas las limitantes del caso) es el de las gasolinas oxigena-
das, que pueden cambiarse por etanol, bicetanol v hasta diesel.

Sin embargo, sera dificil que las medidas adoptadas en esta reforma
permitan solventar las deficiencias organizativas que hemos sefialado v que
han sido consideradas como obsticulos para un mejor desempefio indus-
trial. La razén principal es que el monopolio del Estado (Pemex) salio in-
colume de esta relorma; los problemas que emanan de ello subsistiran.

Es dilfcil medir en este momento hasta qué punto Tos nuevos disposi-
tivos logrardn aportar ‘s(ﬂuf;'i(mt“; adecuadas para enfrentar los principales
desatios, como limitar ¢l déficit en lag obras publicas, descubrir nuevos
vacimientos o disminuir el declive de la produccion petrolera y la importa-
cion de productos petroliferos.

Si la reforma tenia como foco brindar hervamientas para un mejor go-
bierno de la paraestatal v de la industria, persisten numerosos focos rojos.
La confusion acerca de las funciones que debe cumplir cada enridad podria
ser ampliada por la multiplicacién de los comités en el Consejo de Admi-
nistracion. Por ejemmplo, ;eomo evilar que los rabajos del Comité de Audi-
toria v Evaluacién del Desempeno no se dupliqué con los realizados por el
Organismo Interno de Pemex, que depende de la Secretarfa de la Funcion
Publica? ;Quién va a ljar las reglas para evitar tal waslape de [unciones? La
capacidad de accion de los diversos organismos del sector —un reclamo
mayor durante los debates— seguira limitada por la burocratizacion y la
politizacion prevalecientes. Tl papel del Fjecutivo en los nombramientos
de los altos mandos (Pemex, la CrE, la <, ete.) sigue inalterado. La lealtad
hacia el presidente de la Republica seguira propiciando el ritmo sexenal en
los programas v su falta de comtinuidad a mediane plazo. Las relaciones
entre Pemex v el sindicato, el papel politico de los lideres sindicales o la
reticencia del sindicato a promover una cultura empresarial son otros tan-
tos temas “olvidados™ en la reflorma (por ser “politicamente incorrectos”™),
asl como los pasivos laborales v la adecuacion del sistema de pensiones,
gue presentan [uertes desalios para Pemex.” Si bien es cierto ¢ue Pemex
adquirid clerta independencia respecto de Hacienda, dicha independencia

2 En 2007 ascendio a 328 200 millones de pesos. Reporta un avance promedio
anual de J."]'I‘.]-{.\, que 5i§.{L1L’ re l'JJ.'L’SL’J.'lLEU].(_].U ura Cdrfa exCesIva rera la EITIPrEsE, d pesiar de
los buenos resullados que Pemex tuvo en los afos anteriores por el elevado precio del
pelroleo
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es muy fragil, sujeta a ciertos candados ¥ cierta discrecionalidad que, en los
hechos, pueden anular los logros anunciados.” Los nuevos mecanismos de
incentivos en las contrataciones buscan atraer a las compafiias; pareceria,
sin embargo, que por sus limmitaciones solamente las empresas de servicios
podrian mostrar algnn interés. Sifuera cierto, no se cubriria en su totalidad
el espectro de necesidades que tiene Pemex: en trabajos especialmente
complicados —disefiar pozos de largo alcance o perforar pozos en aguas
muy prolundas, a temperaturas muy bajas— se requiere la conjuncion de
una empresa de servicios con companias petroleras que tengan experiencia
en eslas actividades.

Cuestiones como la transparencia y la rendicion de cuentas de Pemex
también han recibido una respuesta parcial. En el caso de Ta recién creada
Camision Nacional de Hidrocarburos es de temer que la inexistencia de
personal téenicamente calificado vuelva dificil el control de la informacion
acerca de la produccion primaria; sin duda, la evaluacion sobre exploracion
v produccion seguira dependiendo de los datos que entregue Pemex. Por
otro lado, ningun dispositivo ha sido previsto para que la Auditoria Supe-
rior de la Federacion —o los miembros del Congreso— reciban la informa-
cion a tempo.

Por lo pronto, las relormas se quedaron en buenas intenciones. No han
sido respaldadas por detalles legales, como leyes secundarias que permilirfan
alerrizar las [ormulas plasmadas en los decretos. Resta por ver ¢como se con-
cretard la creacion de instituciones, cOmMo se van a instrumentar las operacio-
nes administrativas y codmo se van a trazar los diferentes tipos de contratos
que deben surgir de esta reforma legislativa. Serd necesario mucho liderazgo
por parte del Ljecutivo ¥ mucho trabajo para datle vida a la reforma.

CONCLUSION

Aunque en un inicio las metas de la relorma petrolera consistian en mejorar
la flexibilidad operativa para maximizar el valor econémico del recurso,
gradualmente el contexto politico y los intereses de los diversos actores

7 Por ejemplo, el articulo 46 de la Ley de Petréleos estipula que la Secretarfa de
Hacienda podra “ordenar que no se realice la operacion de gue se trata cuando se pueda
perjudicar gravemente 1a estabilidad de los mercados [inancieros; incrementar 1 costo
de [inancitamiento del resto del sector pablico, o bien reducir las [uentes de [inancia-
miento del mismao”, dejandoe en manoes de Haclenda los criterios para wal decision.
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politicos fueron transformando los ohjetivos, La reforma petrolera vino a ser
rapidamente un espacio que los diversos partidos politicos utilizaron para
medir sus fuerzas en aras de la contienda electoral del 3 de julio de 2000; el
partido que lograra hacer pasar mas propuestas de alguna manera podria
vislumbrarse como el posible ganador de las elecciones del ano siguiente.

Por esta razén, a partir de septiembre de 2008 prevalecieron las nego-
claciones v los acuerdos partidisias por encima de los verdaderos intereses
de la industria. Se negociaron muchas cosas: Priy pax acordaron apoyar la
propuesta del rro (consejeros independientes del Consejo de Administra-
cion de Pemex aprobados por el Senado de la Repuablica por mayoria abso-
Tuta} con tal de que, a cambio, lograran que ¢l nombramiento de los comi-
siomados de la ¢vp dependiera solamente del Ejecutivo. Lo que frend la
creacion de filiales de capital privado en Pemex (propuesta del rri) fue el
temor del par v del PRD de que, mediante esta figura, se beneficiara a gober-
nadores y empresarios ligados al tricolor. Bl acercamiento de ultima hora
del PRD v del paw (refineria, Pidiregas y superavit primario) se debe, sobre
todo, a su temor de dar ventajas al PRI (¥ que apareciera como el gran ven-
cedor de la reforma). Las aportaciones vy las recomendaciones de los exper-
tos durante los [oros quedaron en segundo lugar.

Los principales protagonisias se han visto heneliciados con esta relor-
ma. El Presidente y su partido prelirieron una relorma tibia, con tal de lo-
grar el reconocimicento que les pudiera brindar haber llevado a buen térmi-
no una reforma que —en varios periodos— se veia como imposible. El prid
consiguio mejorar su imagen —muy deteriorada—, demostrando que era
un partido maduro, capaz de negociar, Tl sindicato preservd sus ventajas
corporativistas, mientras que los propictarios de transportes (tanques-ca-
miones} conservaron sus privilegios a costa del usuario (el costo del trans-
porte por carretera de los productos petroleros es mucho mayor al costo
por ductos). Sin embargo, de todos, el pri fue el verdadero vencedor, por
haber desempenado un papel de intermediario durante todo el proceso (su
propuesta era un parteaguas entre las dos posiciones extremas [la del ran v
la del rrol}. Esto le permitio imponer, en momentos de division, sus pro-
puestas (con excepcion de las [liales en el transporte, distribucion y alma-
cenamicnlo).

A pesar del jubilo que cundio a inales de octubre entre todos los acto-
res, serd la prucha del tiempo Ta que medird ¢l verdadero éxito de la refor-
ma: permitiv a Pemex enfrentar con éxito los retos que se avecinan a corto
v mediano plazos.
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INTRODUCCION

Si algan periodista aventurero preguntara a mexicanos escogidos al azar
quién dicta las politicas de salud publica en México, quedaria probable-
mente perplejo con las respuestas. Algunos le contestarian que la politica
sanitaria es tarea de la Secretaria de Salud; otros que la politica de salud la
hacen los gobernadores de los estados vy el jele del Distrito Federal con sus
respectivos secretarios de Salud. Owos lantos opinarian que los instilulos
de seguridad social, que en conjunto cubren mds de la mitad de la pobla-
cion y dictan de fucto la politica de salud, por 1o menos dentro de sucsector.
Los mas sohsticados podrian opinar que algan organo colegiado, como ¢l
gabinete de salud, que reunio las capulas de las principales instituciones
proveedoras de servicios de salud, fue el que, en su tiempo, dicté la politi-
ca de salud. Finalmente, si entre los entrevistados se encontrara un diputa-
do, con seguridad contestaria que la politica de salud es responsabilidad
del Congreso de la Union, en la medida en que sus miembros deben apro-
bar los fondos que corresponden al rubro.

Por mutuamente excluyentes que puedan parecer, ninguna de estas
respuestas estd del odo equivocada. Sin embargo, al detectar cada una
s6lo un elemento de un sistema de salud a la vez muliidimensional, [rag-
mentado y lleno de contradicciones, se proyecta una idea muy simplista
de esta realidad. El entramado institucional sanitario que histéricamente
se ha construido en México y sigue evolucionando a cada momento im-
plica responsahilidades paralelas, traslapadas ¥ a menudo conflictivas en-
tre distintos actores politico-burocraticos, mismas que entrafian, ademas
de dificultades en la comunicacion y administracion, fuertes inequida-
des en la distribucién de los recursos destinados a distintos sectores de la
poblacién.

Para encontrar el hilo conductor que haga entendibles los distintos
elementos que componen el sector de la salud y las relaciones entre ellos,
nos iremos a la raiz histérica de su creacion y desarrollo, v observaremos
cémo sus actuaciones y las opeiones polilicas cruciales que se ejercieron
en distintos momentos crearon el sistema de salud [ragmentado e in-
equitativo del México de principios del siglo xx1. Esla es una historia
politica en Ta medida que los cambios y transtormaciones en el sistema
de salud acumulados a 1o Targo de los afios, aunque siempre respaldados
por discursos ya sean “revolucionarios” o téenico-racionalistas, tuvieron
sus rafces, como lo mostrard este ensayvo, en confrontaciones politicas (o
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remores 4 tales confrontaciones) que se intentaron resolver con medidas
sanitarias.'

Al examinar el sistema de salud en su desarollo histérico, veremos que
la respuesta a la pregunta “;quién dicta la politica de salud?”, ademas de re-
querir que se tormnen en cuenta las interacciones de los diferentes actores que
intervienen en el proceso salud-enfermedad, sera distinta segin el periodo
analizado. Con ello se sabra que tal respuesta nunca podrd considerarse
como delinitiva, sino histéricamente construida y, por lo tanto, en vias de
translormacion constante. En el altimo periodo de esta saga se revisaran
crivicamente las relormas con las cuales se ha intentado translormar ¢l sec-
tor a partir de los anos ochenta del siglo xx, incrementando, en algunos
casos, las mequidades, mientras que en otros las disminuyeron.

Fn todo este recormido es importante destacar que la pregunta que
plantea el trabajo es “quién dicta la politica de salud” en cada momiento, v
no “quién toma las medidas sanitarias X o Y”. Una politica se define aqui de
manera operativa como un conjunto de medidas mutuamente coherentes v
explicitamente relacionadas con un objetivo general planteado como linea
directriz de un cambio que se busca implantar (v gr., el de ampliar la co-
bertura de salud). Fsta delinicién implica la existencia de una autoridad
estatal central que dicta y asegura la implantacion de al directriz, en con-
Lraste con la nocidn de politica entendida como conjunto de medidas no
necesariamente coherentes emitidas por varios actores oficiales. Ahora
bien, puede haber una situacion en la que una autoridad central emite una
politica, pero de facto no tiene los recurses politicos o administrativos para
implementarla. Fn tal caso, se hablaria de una politica de fure, mas no de
facto. Lsta distincion es crucial, dado que varias dependencias burocraticas
sanitarias, como veremos, estan llamadas a tomar medidas de salud cons-
tantemente, sin que éstas deriven de una polirica sobre el tema centralimen-
te ordenada y coordinada. El argumento central del trabajo, en este sentido,
es que no ha hahido, desde 1917, cuando empieza nuestro recorrido, una
politica (o secuencia de peliticas) de salud, sino conjuntos cambiantes de
acciones sanitarias no coordinadas, emitidas por distintas dependencias
publicas, mismas que han influido desigualmente en las condiciones de
salud de distintos sectores de Ta poblacion.

- Las fuentes principales del recuento gue sigue son Alvarez Amézquita et ol
1960; Soberon et al., 1983; Gonzalez-Block, 1989, v Brache-Marquez, 2000, Las [uen-
Les que ocasionalmente se utilizan se citan dentro del Lexto, asi como algunos hechos
especilicos extraidos de los cualro wextos base.
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1917-1943:
LOS PRIMEROS ACTORES POLITICO-ADMINISTRATIVOS

La fragmentacién de la autoridad en materia sanitaria empieza desde la
Constitucion de 1917, misma que trata en articulos distintos las medidas
de salud para la poblacion en general v las que atarien a la salud de los
trabajadores. Para las primeras, dicha Constitucién retoma en los articulos
73 v 74, en [orma apenas wanslormada, 1as instituciones sanitarias del por-
{iriato, creando el Consejo de Salubridad General (que reemplazaba al
CU]'H&‘j(J Superior de Salubridad del porliriato) y el Departamento de Salu-
bridad, Tegatario de la Beneficiencia Pablica de Ta Reforma (Soberdn et al.,
1983: 12), cuya jurisdiccion se limitaba a acciones de caracter t‘.pult‘.mh;ﬂo—
gica en los territorios, puertos y fronteras, Por otro lado, el articulo 123
consagra el principio de la seguridad social exclusivamente para los traba-
jadores.

Ll Consejo de Salubridad, al igual que su antecesor, estaba compuesto
de hombres de clencia que debian influir en la salud de la poblacién me-
diante principios positivistas, basados, para entonces, en la nocion bacte-
riana de la enlermedad. Este cuerpo colegiado, sin embargo, carecia de
poder de jurisdiccion o de sancidn sobre las acciones omadas, por lo que
luncionaba como entidad consultiva bajo la aworidad directa del presiden-
1e.2 En otras palabras, la Constitucion, en su Lexto original, no habia pre-
visto la creacion de un érgano especiticamente encargado de dictar la poli-
tica de salud nacional. Quedaba a discrecion del presidente ordenar que ¢l
Departamento de Salubridad dicrara medidas sanitavias especificas, si éste
tenfa un interés personal en el asunto v, ademas, encontraba un momento
para pensar en el problema.’ | labria que esperar hasta 1943 para que cam-

" lexto del articulo 73 [raccién XVL: *La. Ll Consejo de Salubricad General depen-
dera directamente del Presidente de la Republica sin intervencion de ninguna Secretaria
de listadlo, v sus disposiciones seran abligatorias en el pats. 2a. I'n case de epidemias de
cardcter grave, o peligro de invasion de enfermedades exdticas en el pafs, el Departa-
menta de Salubridad tendrd obligacion de dictar inmediararmente las medidas preventi-
vas indispensables, a reserva de ser después sancionadas por el Presidente de 1a Repi-
hlica. 3a. La autoridad sanitaria sera ejecutiva v sus disposiciones sevan obedecidas por
las auroridades administrativas del pais. En 2008 se modifico el articulo para sustimuir a
la Secretaria de Salud por el Departamento de Salubridad.

* Esta delinicion juridica se ha conservado en la Ley General de Salud vigente, que
en su articulo 4 nombra como autoridades sanilarias al presidente, al Consejo General
de Salubridad y a la Secretaria de Salud {en este orden.
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biara esta situacion; para entonces, lejos de tener bajo su jurisdiccion a la
totalidad de la poblacion, la Secretaria de Salubridad v Asistencia se limita-
ria a administrar la salud de la llammada “poblacion abierta”, o poblacion no
asegurada. | lasta entonces, el Departamento de Salubridad, instancia me-
nor que una secretaria, se decicaria a prevenir y controlar epidemias, v a
dar servicios de salud (a cambio de cuotas) a la poblacion en general, aun-
que casi exclusivamente la urbana. También estaria encargado de adminis-
trar los programas verticales, como las campanas para la erradicacion del
paludismo. A partir de 1937, el Departamento de Asistencia Publica estaria
a cargo de los servicios de salud a la poblacion.

En Tos primeros decenios que siguieron a la Revolucion, la segmenta-
cion entre poblacion abierta v la destinada a ser asegurada se encontraba en
el papel, tedavia no en la realidad, sobre todo porque la clase obrera, muy
incipiente hasta la posguerra, no consideraba la salud como una cuestion
politicamente prioritaria v, por lo tanto, concentraba sus demandas en otros
rubros, principalmente las alzas de salarios y las condiciones de trabajo v
de resolucion de los conflictos laborales. Por su lado, el gobierno se con-
centraba en instituir mecanismos de mediacion para resolver dichos con-
Mlictos y reglamentar las huelgas. No obstante, la promesa de seguridad
social contenida en el articulo 123 de la Constitucion revistis, desde tem-
pranc, una importancia simbdlica considerable y estuvo siempre presente
en las negociaciones entre el movimiento obrero naciente v el Estado pos-
revolucionario.” Mis adelante, la cuestion de la seguridad social se encon-
trarfa incorporada a la politica del crecimiento economico basado en la
sustitucion de importaciones, que dominaria a partir del gobierno de Mi-
guel Aleman (1946-1932).

Entre 1917 v 1943, la cuestion de la proteccion de los trabajadores
frente a las enfermedades v los accidentes de trabajo se presenté varias ve-
ces en la agenda, pero nunca se volvio un asunto suficientemente crucial
para que el presidente en turno decidiera pasar por alto la oposicion férrea
de los empresarios a la creacion de la seguridad social. En cambio, el ejér-
cito v los [uncionarios ptiblicos se beneliciaron, desde 1925, de un progra-
ma limitado de seguridad social, al cual [ueron incorporados los maestros

~ Madero habia inclmdo la seguridad social en la plaraforma del Partido Liberal
Mexicano, pero no lograria establecerla. Durante los gobiernos de Madero, Carranza y
Obregon se eslablecieron los primeros mecanismos de intervencion estawal en las rela-
clones oblero-pationales, mientras se mantenia la lecion de que la seguridad social
[ormaba parte de La agenda pubernamerial.
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al poco tiempo, tras sus repetidas protestas por haber sido inicialmente
excluidos del programa.

Mientras se quedaba la cuestion de la seguridad social en una hornilla
trasera de la agenda gubermamental, la administracion de los servicios de
salud para el resto de la poblacién tuvo pocos cambios en la definicion de
sus atribuciones o de su jurisdiccién. Debe citarse, sin embargo, la creacion
en 1931, por el Departamento de Salubridad, de los Servicios de Higiene
Rural, que olrecian servicios limitados de vacunacidn, de higiene escolar y
materno-inlantiles en las zonas rurales. Pero la innovacion mds importante
[ue Ta creacion durante ¢l periodo cardenista (1934-1940) de 1a Olicina de
Medicina Social ¢ Higiene Rural, comn un gasto per capita muy superior al
asignado al ciudadano promedio de la Republica (36 veces superior, segtin
Gonzdlez-Block, 1989: 108) para coordinar los servicios médicos ejidales
SEIIAULONCIos, Cuyos integrantes se habian quejado de que el Departa-
mento de Asistencia Publica dedicaba pocos recursos a la poblacion rural,
Ll Departamento de Salubridad dejo entonces de ejercer autoridad alguna
sobre la administracion o el financiamiento de los servicios ejidales de sa-
lud, siendo estos ultimos responsahilidad del Banco de Crédito Ejidal. La
Oficina de Medicina Social e Higiene Rural, por su parte, se limité a pagar
al personal asignado a estos servicios gue se administraban comunitaria-
mente como parte de los cuerpos adminisirativos ejidales. El Banco Ejidal
era la instiiucion que, de facio, gjercia la lacullad de tomar decisiones en
estos cuerpos autonomos, incluse otorgandose ¢l derecho de excluir de los
servicios de salud a los detentores de créditos que tardaban demasiado en
pagar sus deudas, Paralelamente, el Departamento de Salubridad cred, en
1936, los Servicios Médico-Sanitarios Ljidales,” que después se denomina-
rian Servicios Médicos Rurales Cooperativos y mas tarde se transformarian
en Servicios Coordinados de Salud Publica en los Cstados, érgano que sub-
sistio hasta las reformas de los afios ochenta.

Cabe preguntar, ;quién dictaba la politica de salud en esta primera
elapa? Basindonos en el recorrido presentado. es tentador contestar que
nadie tenia esta capacidad, porque nadie —salvo el presidente ex princi-
pio— estaba [ormalmente encargado de 1al tarea, ni de facte tomaba medi-
das que alectaran al conjunto de la poblacion. No obstante, este relativo

T Cabe aclarar que estos servicios se implantaron prioritariamente en las regiones
geogralicas de mavor productividad agricola, las que proveian de alimentos a las gran-
des urbes v de materias primas a los centros agroindusiriales.
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racio institucional no impidié que se Nevaran a cabo acciones especificas
de salud, como las campafias verticales de erradicacion de enfermedades,
los planes de seguridad social de bajos beneficios para los empleados pu-
blicos y los militares, las clinicas ejidales del cardenismo o los Servicios
Médico-Sanitarios Ejidales del Departamento de Salubridad. Tales iniciati-
vas, sin embargo, no procedian de una politica de Estado, dado que no
habia una autoridad designada como cabecera de un sector ya [ragmentado
en varias instituciones. Ademas, todavia no se podia hablar de una presen-
cia permanente ni institucionalizada de la cuestion de la salud en la agenda
gubernamental ni en las demandas de los grupos de la poblacion con capa-
cidad de awtoorganizarse, como los sindicatos.

1943-1976:
SALUD DESIGUAL PARA UN CRECIMIENTO DESIGUAL

A partir de los afios cuarenta, v hasta mediados de los setenta, la poblacion
ohjetivo para el Estado benefactor estratificado que se iha conformando se-
ria el obrero (en (anto sector organizado y controlado por la Confederacién
de Trabajadores de México), y en general 1a poblacion urbana. La poblacion
rural, aungue lormalmente incorporada en la Conlederacion Nacional Cam-
pesina (Cne) a un partido olicial relormado y rebautizado como Partido
Revolucionario Tnstitucional (pri) en 1946, quedaria relativamente margina-
da del poder ¢ incluse veria mermadas las instituciones que la habfan pro-
regido en el periodo anterior, Estamos en la época dorada de avranque “ros-
towiano” de la industrializacion por sustitucion de importaciones (1s1) que
cristalize por varias décadas el suerio de alcanzar a los paises avanzados.
Como parte de un nuevo provecto de salud, se fundarian de manera
paralela en 1943 el Instituto Mexicano del Seguro Social (13s) v 1a Secrera-
ria de Salubridad v Asistencia (ssa), en parte como respuesta a la profunda
crisis de sucesién presidencial de 1940 que habia puesio en entredicho la
continuidad de la dinastia reinante de dirigentes del pais.® y en partle por

* En 1939 huho tres candidatos a la Presidencia: Francisco Mijica, el candidaro del
presidente saliente; Manuel Awvila Camacho, el candidato escogido por un grupo de
gobernadores convocados por el ex presidente Emilio Portes Gil v apoyado por un gru-
po de parlamenuarios bajo la direccion de Miguel Alemin auollamados “mayorilarios™,
y el general Juan Andreu Almazan, designado por una coalicion comradictoria enlre la
extrema derecha v la extrema izquierda sindical (ferrocarrileros, electricisias v Lextiles).
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las nuevas normas intermacionales de intervencion del Estado en el bienes-
tar social que paulatinamente se imponian. Ll impasse politico de 1940,
mismo que habia tenido que subsanarse con un fraude elecroral tan enor-
me como evidente, habia revelado las profundas divisiones que el cardenis-
mo habia, si no creado, por lo menos agudizado v que oponian al poder
oficial tanto a los empresarios como al ala radical de la clase obrera organi-
zada. Esta misma. que el dominio de la Conlederacion Regional Obrera
Mexicana (crom) sobre el movimiento obrero durante el periodo del Maxi-
mato {1928-34) no habia podido incorporar ni controlar, conlormaba el
sector radical de la v durante el periodo en que Lombardo Toledano es-
tuvo en la direccion de esta central obrera.

La respuesta presidencial a esta situacion de desestabilizacion poten-
cial fue, por un lado, contralar a los obreros mediante una nueva dirigencia
en la ¢t e introducir un nueve Cadigo del Trabajo,” v por otro, crear un
foro en el cual se negociara la politica de desarrollo industrial v se impulsa-
ra el proyecto de creacion de la seguridad social que habia quedado archi-
vado desde 1928,

En un primer gesto conciliatorio, tanto hacia el movimiento obrero
dividido como hacia los empresarios enardecidoes por seis afios de cardenis-
mo, el gobierno llamado de “Unidad Nacional” de Avila Camacho propuso
la creacion de un Pacto Obrere (PO} que se [irmé en 1942, En su version
inicial, el P podia considerarse como una concesion hacia las organizacio-
nes obreras, especiahmente la <, que todavia quedaba bajo la direccion
de Tombardo Toledano, en reconocimiento a su colaboracion por haber
entregado el voto de sus bases al candidato oficial. Mediante ¢l principio
legal del wipartidismo, el po introducia legahmente, por medio de la crea-
cion del Consejo Obrero, la participacion de la dirigencia obrera en la con-

Ln cuarto candidate de fure, Ralael Sdnchez Tapia, ni siquiera hizo campana, Ll cancli-
date del rrea [ue seleccionado en vielacion a los estatutos que establecian que los sec-
tores del partide debieran volar cada uno por su candidato. Sin embargo, la ciu (Lo-
davia dirigida por l.ombarde Toledano} hizo un simulacro para escoger a Avila
Camacho, cuandoe éste va era de facto el candidaro del rru, Fl dia de la eleccion fue
marcade por toda clase de actos de violencia v fraudes, va que era claro que Avila Ca-
macho 1o podia resultar ganador mas que por medie de tales pracricas. Bl veredicto
inapelable del Colegio Electoral fue de 2 476 641 votos para Avila Camacho, 15 101
para Andreu Almazan y 9 840 para Sanchez Tapia. Mjica habia side excluide de la
contienda de anlemano.

7 Este, en particular, alaba el derecho de huelga a un proceso largo v complejo de
notificacion previa y arbitraje estatal.
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duccion del desarrolla ccondmico nacional, tanto en las fdbricas como en
la politica de Istado.”

Ante la evidente resistencia empresarial a la implementacion del ro,
éste fracaso. Sin embargo, sobrevivio el principio del tripartidismo, reen-
carnado en la creacion en 19473 del miss. México, para entonces, habia que-
dado rezagado con respecto a otros paises de América Latina en la adop-
clon de la seguridad social, misma que habia dejado de asociarse a la
vanguardia progresista en la region.® La contribucion obrera al imss seria de
3% de sus ya muy mermados salarios, lo que no dejd de provocar resisten-
cia y manilestaciones callgjeras opositoras a la medida por parte de las ba-
ses obreras.

El segundo gesto a favor de instaurar la paz entre capital v trabajo fue
sustituir al fogeso Tombardo Toledano por ¢l més incondicional Fidel Ve-
lazquez en la jefarura de la c1v, provocando la salida de varios sindicatos
de esta central obrera, mismos que habian manifestado su oposicion a la
creacion del mass. Con todo, la implementacion de la seguridad social, que
en aquel momento se limitaba a los trabajadores de empresas grandes ubi-
cadas en el Distrito Federal, era mas simbdlica que real - Sin embargo, la
Ley del 135 apuntaba a la incorporacién gradual de toda la [uerza laboral
(ndtese, ne de toda la poblacion) v el gobierno logro imponerla a pesar de
las resistencias.

Fl mismo afno dio nacimiento a la ssa. En realidad, no se trataba de una
nueva institucion, sino de juntar en una sola administracion a la Secretaria
de Asistencia Social v al Departamento de Salubridad en aras de reducir la
planta de funcionarios sanitarios y brindar a la poblacién una proteccion
basica en materia de salud, decision que la segunda guerra mundial habia
hecho imperativa en las nonmas. Sin embargo, el concepro de salud publica
que representaba la nueva secretaria de Lstado distaba de incorporar el
lenguaje de los derechos ciudadanos, que pronto seria adoptade por las

“ Bl arquitecto del ro era Lombardo Toledano; su opositor mas inflexible, la diri-
geneia patronal,

? Para hacer arractiva a los empresarios esta medida, el Fstado argnmento que in-
crementaria la productividad al bajar Tos contlictos laborales (Spalding, 1978: 1491
Segiin Tos calenlos de la o, la carga adicional en Tos costos de produceion solo serfa de

%, ¥ se introduciria paulatinamente.

- Solo los Lrabajadores de las empresas grandes tenian derecho a la seguridad so-
cial, lo cual excluia a la mayoria de las empresas pequefias y a los trabajadores domes-
Licos, excluidos estos Gllimos hasta la lecha,
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naciones triunfantes en el conflicto bélico. Su parentesco directo era el vie-
jo liberalisme «que todavia sobrevivia antes de ser vencido por los princi-
pios cepalinos del intervencionisimo estatal, y resurgiria en una nueva en-
carnacion con las reformas de la salud v de la seguridad social de finales del
siglo xx.

En su primera etapa, la <54 se considero subsidiaria, en el sentido de
brindar servicios tnicamente a la poblacién que no podia acudir a la medi-
cina privada (Alvarez Amézquila et al., 1960; Hernandez Laos, 1993). Inclu-
so se intento, durante la administracion de Miguel Aleman (1946-1952),
que se lograra el awtolinanciamiento de los hospitales priblicos con lag apor-
taciones de patronatos privados v las cuotas individuales cobradas a los
usuarios. Todas estas acciones tueron deliberadamente centradas en Ta capi-
tal con la construccion en el Distrito Federal, a partir de 1945, del Centro
Médico Nacional, que iniciaria sus actividades en 1961, "

Desde su nacimiento, la ssa abrigd una estructuracion fragimentada de
atencion médica. A pesar de que, como lo anota Gonzalez-Block (1989
12 1), el discurso oficial de la secretaria afirmaba la necesidad de coordinar
niveles de atencién ¥ unidades de los mismos niveles, cada uno de estos
conjuntos de servicios era adminisirado por érganos distintos dentro de la
secretaria, con poca coordinacion interna, creando barreras y rivalidades
administrativas, ademas de compelencia entre ellos por los escasos recur-
s0s de los que disponia esta institucion.

En cuanto a la poblacion rural, Tos servicios que le habia brindado el
cardenismo fueron desapareciendo en la medida que el ejido perdia apoyo
ohicial como férmula de organizacion de la produccion agricola a tavor de
un concepto individualizado de la agricultura. Los ejidos, ademas, se ha-
hian constituido en nicleos de resistencia cardenista al nuevo discurso mo-
dernizador que emanaba del poder. Las clinicas rurales fueron cerradas y
reemplazadas solamente a partir del gobierno de Adolfo Ruiz Cortines
(1952-1936) por 315 centros de salud A con capacidad de hospitalizacion
reducida. Para entonces, la vision del México [uturo habia dejado de incluir
de manera importante a la actividad agricola v a sus integrantes. En conse-
cuencia, el movimiento de migracién de los campesinos hacia las ciudades
y hacia Estados Unidos comenzd. Sin embargo, tanto la poblacion rural

-t La construceion del Centro Meédico Nacional habia sido comenzada por la ssa.
El rwss lo compro en 1961, con el londo de jubilacion, como Lodas las demas instalacio-
nes meédicas, sin que dicho londo estuviera compensado por alguna renta sobre estas
instalaciones.
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como la urbana seguirian creciendo a un ritmo acelerado, rebasando un
crecimiento neto de 3% a principios de los afios setenta v provocando que
el pais cuna de la revolucion verde se volviera gradualmente incapaz de
producir los alimentos basicos de los que dependia su poblacion.

El destine de los obreros v de los etnpleados publicos durante el perio-
do fue muy distinto del de los campesinos. A pesar de que tanto los salarios
reales como la independencia politica de los obreros [ueron declinando en
la posguerra,!? la expansion del sistema industrial permitié la ampliacion
de la cobertura del 1ss, que llego a 9.5 millones de aliliados en 1970 (Spal-
ding, 1978: 202). A su vez, la creacion en 1959 del Tnstituto de Seguridad
v Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (1sss11), homologo del
mss para los empleados publicos, permitié la expansion de la seguridad
sacial en el sector publico,

Iin los ultimos afios del periodo, como parte del vasto (v fiscalmente
aventurero) programa de reformas sociales del gobierno de Luis Echeverria
(1970-1976), se intentd afiliar parcialmente a la poblacion rural v a los
pobres urbanos a la seguridad social, mediante un programa de “soliclari-
dad social”.!* De haberse podido llevar a cabo cabal y continuamente. la
autoridad maxima del sector de la salud publica mexicana se hubiera des-
plazado hacia el imss. Esio hubiera trasladado la aworidad del sector a esta
institucion, creando una situacion parecida a la de Costa Rica, que logré
universalizar la cobertura de seguridad social en su territorio. Segin la pro-
puesta del Ejecutivo, 40% del programa debia ser financiado por los tondos
de jubilacién (ya mermados por haber financiado la construccion del con-
junto hospitalario del russ v por seguir subsidiando los déficits, en las pres-
taciones de salud). I'rente a la oposicién tanto del sector obrero como de
los expertos en seguridad social que cuestionaron el buen sentido fiscal de
la medida (Spalding, 1981}, el programa se implementé solamente en for-
ma limitada, dando acceso a la seguridad social a unos 1.9 millones de

* Se suele dar el “charrazo” de 1948 como [echa de arrangue de la intervencién
sistematica del gobierno en la votacian para los dirigentes sindicales, aungue el primer
golpe fue dado en 1946, apenas 18 dias después de la investidura de Miguel Alemin
como presidente de la Republica, cuando se rechaza la demanda de aumento salarial del
Sindicata de Trahajadares Perrolerns de la Republica Mexicana (sTrrv. Se declara legal
la huelga del sindicato v las instalaciones de Pemex fueron ocupadas por el ejércite.

= Este programa seria motive de cambio en la Ley de Seguridad Social, permitien-
do un componente de “solidaridad” en las actividades del imss. Después, esta enmienda
serviria de base legal para el establecimiento en 1977 del mss-Coplamar.
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personas adicionales, segun las cifras oficiales, pero aproximadamente a
700 000 personas segun calculos mas conservadores (Spalding, 1981).
Esta reforma, junto con muchas otras de la era echeverrista, estaba destina-
da a morir con el final del sexenio, en medio de una fuerte recesion, acom-
pafiacda de inflacion.

Al preguntar de nuevo quién dictaba la politica nacional de salud entre
1943 y 1976, la respuesta pareceria ser que nadie, strictu sens, ya que nin-
gin drgano estatal institucionalmente establecido podia imponer sus deci-
siones a los principales actores del sector salud. Sin embargo, es indudable
que el s, Ta ssa ¥, de manera menos central, el 15581E volras instituciones
menores de seguridad social, cada cual por su lado y cada una con su po-
blacion de usuarios asignados, implementaron medidas sanitarias acorde
con sus prerrogativas y recursos hinancieros. De alli en adelante, México
tendria dos categorias de instituciones de salud publica con recursos y ofer-
tas de servicios desiguales, tanto internamente como una con respecto a la
otra; por una parte, el IMss v otras instituciones paralelas de seguridad seo-
cial (respectivamente, las de los empleaclos de Pemex, de la Comision Fe-
deral de Electricidad, de los Ferrocarriles v del sector pablico}, v por otra,
la ssa para el resio de la poblacion sin derecho a aliliarse a la seguridad
social. Los primeros verian crecer sus benelicios y aumentar el namero de
sus derechohabientes hasta alcanzar cerca de 40% de la poblacion al [inal
del periodo ¢ incrementar sus benelicios. Los segundos wendrian que con-
tentarse con pocas instalaciones, escasamente equipadas y con graves pro-
blemas de personal. Hasta la creacion, en los anos del auge petrolero, de las
clinicas murales del programa Coplamar bajo la administracion del idss, la
poblacién rural seria, entre la no protegida, la mas desamparada en materia
de salud, v dentro de dicha poblacison, la mas marginada, sin lugar a duda,
era la poblacién indigena, relegada, en muchos casos, a regiones de dificil
acceso v alejadas de los centros urbanos de la ssa.

En resumen, durante el periodo que va de su fundacion a 1976, la ssa
no pudo [ungir como cabeza de seclor, no solamente porque resullaban
incompatibles los principios segiin los cuales se dispensaban en México los
servicios de salud publica —por un lado la nocion de derecho social y, por
otro, la de asistencia—, sino porque Tos subsistemas gue representaban
estos principios contradictorios constituian estancos cerrados con recursos
fiscales propios, jerarquias separadas v, 1o mas importante, una relacion
independiente con el Fjecutive. De ahi que cualquier droit de regard que la
ssa pudiera haber pretendido tener sobve las demads instituciones hubiera

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



SALLD Y SEGURTRAD SOCIAL, 19072008 339

sido meramente simbalico, en el mejor de los casos, ¥ politicamente explo-
sivo si se hubiese tomado en serio. Las posibilidades de cambio real pare-
cian minimas. Sin embargo, en el periodo siguiente se intentaria unificar
ese conjunto heterogéneo v lleno de anejas rivalidades.

1976-1994:
INTEGRACION PARA SEGUIR FRAGMENTADOQS

2l debacle politico y economico que marcd el linal del periodo de Echeve-
rria Nevaria a la siguiente administracion a adoptar una politica de austeri-
dad fiscal que 1mpedin‘a durante sus primeros afios, cualquier expansion
de los sectores sociales, ' Tsta politica seguiria hasta que el descubrimiento
de los vastos yacimientos petroliferos mexicanos lanzara el pais en una ca-
rrera desenfrenada al endeudamiento, a la vez que permitiria reformas y
programas cruciales para el bienestar de la poblacion. Al evitar el conflicto
con el movimiento obrero que se hubiera opuesto a la entrada de nuevos
grupos al seguro social, el gobierno de José Lopez Portillo {1976-1982) se
abrio inicialmente hacia las masas rurales creando, en 1977, la Coordina-
clon General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Margina-
dos, o Coplamar. A parlir de 1979, la poblacion con cobertura escasa o
inexistente recibiria servicios de salud de primer v segundo nivel en lag
3000 clinicas y numerosos hospitales que construyd el programa mmss-
Coplamar con una contrapartida de trabajo comunitario por parte de la
poblacién beneficiada. Mas que un programa de salud per se, éste, junto con
el Sistema Alimentario Mexicano, se destinaba a aliviar la pobreza rural y
conurbana, o como se decia en aquel entonces, la marginacién,

Ll sexenio de 1976 a 1982 se singularizoé también por su afan de rees-
tructurar el sector publico. Sin embargo, el intento de transformar el sector
salud ne se hizo sine hasta el final de ese ciclo politico v escasos meses
antes del default (inanciero de México, cuando la bonanza petrolera estaba
a punto de convertirse en una pesadilla [inanciera. E1 25 de agosto de 1981
lue creada la Coordinacion de los Servicios de Salud, encabezada por el
doctor Guillermo Soberdn, con el lin sumamente ambicioso de “determi-

- Una excepuion interesante 4 esta politica de austeridad Tue el awmento de 263%
en el presupuesto olorgado al sss1E {Revel-Mouroz, 1980), que se entiende mejor como
medida de reconocimiento politico a la Conlederacion Nacional de Organizaciones Po-
pulares (CNoF) que como politica de salud en un contexto de recesion.
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nar los elementos téenicos, normativos, administrativos v financieros para
establecer las bases que penmitan integrar los servicios publicos de salud
dentro de un Sistema Nacional de Salud que cubra a toda la poblacion”
{(Soberon et af., 1983: 3).

El propésito de una creacion tan tardia en el ciclo politico era, obvia-
mente, preparar para el sucesor presidencial va designado las bases para una
reforma del sector salud. En aquel momento hubo dos instancias [ormales de
lormulacion de la politica de salud: el Gabinete de Salud, érgano colegiado
que juntaba a los principales actores en el sector, pero sin preeminencia de la
ssaentre ellos, v Ta mencionada Coordinacion de los Servicios de Salud bajo
la vigilancia directa de Ta Presidencia de la Repablica y Ta autoridad del doc-
tor Soberon, designado como su coordinador. Tos miembros de la coordina-
¢ion eran los mismos que los que conformaban ¢l Gabinete de Salud, a los
que se agregaban dos comités asesores, ¢l de la Secretarfa de Programacion y
Presupuesto v el de la Coordinacion General de Estudios Administrativos, '

Al final de 1981, la coordinacion no habia hecho mas que finmar con-
venios de cooperacion entre distintas entidades, como la ssa v el DT, la ssa
v la sep, la sLcP v el 1855TT, mismos que se consideraron “una demostracion
de las posibilidades de integrar los servicios de salud, en que se preserva el
[uncionamiento de los mismos” (Soberdn et al ., 1983: 3), pronunciamiento
anmbigue gue, sin embargo, indicaba claramente que podia haber “integra-
cion” sin reestructuraciones lundamentales de las instituciones existentes.
En efecto, mas adelante, el texto explicita en qué consistiria la integracion
propuesta por la coordinacion, haciendo una distincion entre la integra-
cion “funcional” v la “programatica” Fn el primer caso, se fusionan las
instituciones en una sola, mientras que, en el segundo, se integran sola-
mente los “programas” v “consiste en el establecimiento de normas comu-
nes v de un compromiso institucional para cumplir los objetivos de los
programas” (Soberdn et al., 1983: 274). Ll texto opta de manera clara por
la segunda, aunque indica la aplicacion posible de algunas medidas de in-
tegracion [uncional, como la de recursos humanos.

;Quién dictaria la politica de salud en un conjunto sectorial “integra-
do” de esta manera? El texto tergiversa entre una concepeion colegial y una
piramidal de las decisiones: por un lado, se considera “necesario que las

-* Entidad que llevo a cabo 1 relorma administrativa del gobierno de Lopez Porti-
llo, declarada como “desconcentracion” pero que claramente empujaba hacia una des-
centralizacion en la sipuiente administracion.
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diversas nstituciones fjen sus metas conjuntamente ¥ se compronietan a
alcanzarlas” (Soberon et al., 1983: 274], pero, por otro, * el Gabinete... no
debera desplazar, en cuanto a las funciones de planeacién, a la Secretaria
que encabeza al Sector” (Soberon et al., 1983: 277). [sta definicién de la
supremacia de la ssa en materia de politica de salud fue denominada “sec-
torizacion”, concepto tomado de la reforma administrativa del momento v
que no llevaba una carga politica negativa que pudiera olender a instancias
como el mss y el 1sssie, que de acuerdo con este principio se veian relega-
das a posiciones jerdrquicas de segunda linea. Pero el texto advierie de in-
mediato que solamente se trata de “sectorizar” luncionalmente, o sea, sin
hacer ningan cambio en las estructuras institucionales existentes. Ta direc-
tiva de transtormar a la ssa en cabeza de sector, por lo tanto, se reduce a
“planear” las acciones y “evaluar” los logros alcanzados, a la vez que se de-
finen “normas especificas de operacion del sector” (Soberdn et al., 1983:
279-280). La nocién de integracion sectorial también se ve suavizada por
la directiva de descentralizar, lo que, segun el discurso oficial, permitiria
que las unidades descentralizadas tomen sus propias decisiones operativas,
hasadas en las “normas de operacion del sector” estipuladas por la ssa. Por
si podia quedar alguna duda, se agrega que “en una organizacién sectorial,
las instituciones seclorizadas conservan su personalidad juridica v su aulo-
nomia patrimonial, téenica, administrativa y operativa; pero deben compa-
tibilizar sus objetivos y metas con los del sector v establecer sus relaciones
com el Bjecutivo tederal por conducto del drgano coordinador” (Soberon et
al., 1983: 281),'" en virtud de que las instituciones “sectorizadas™ podran
“participar en ¢l proceso de planeacion del sector v en la formulacion del
Plan Nacional de Salud” (Soberdn et al., 1983: 281),

La puesta en vigor de los principios planteados por la coordinacién,
llevada a cabo por el doctor Soberén, ahora como Secretario de Salud del
gabinete del gobierno del presidente De la Madrid (1982-88), estaba desti-
nada a desarrollarse en un contexto turbulento v de exirema escasez fiscal.
En 1982 el precio internacional del petréleo bajo bruscamente v México
Luvo que declarar la moratoria de los intereses de su deuda externa. En se-
guida los bancos internacionales suspendieron sus préstamos y el pais debid
pagar 13.3 billones de dolares anuales por servicio de la deuda, To que re-

- Estas aparentemente mocuas palabras apuntaban a un cambio drastico en la
gstructura de las instituciones de segaridad social (mismo gue no se die} que, por ley,
Lienen una relacion directa con el Ejecutivo lederal.
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presentaba 47.5% de sus exportaciones (Urquidi, 1988). T crecimiento
econdmico cayd de ocho puntos a —0.5% v la inflacion llegd a 60%. La deu-
da del sector publico alcanzé 18% del 5, v la externa, de 87.6 billones de
délares, se incrementd en 61% con respecto a los dos anos anteriores.

Durante todo el periodo de 1982 a 1988, las inversiones publicas ba-
jaron 30% v las privadas 15% (Hernandez Laos, 1993). Esta situacién se
vio rellejada en la baja del gasto social, que pasé de 179 a 99 dolares per
capila entre 1982 y 1986 (Brachet-Marguez, 1992). El gasto mexicano per
capila en salud, que en comparacion con otros paises de América Latina
nunca habia sido muy alto, bajé de 13.2 dolares en 1981 a 2.3 en 1983,
para volver a su nivel anterior a finales de los ochenta (cepar, 1991)." Du-
rante ese periodo, las mstituciones de salud de México sufrieron una baja
considerable en el nivel real de los salarios de sus empleados y un grave
deterioro en el equipamiento.

s durante ese periodo poco propicio, sin embargo, cuando la Secreta-
ria de Salud se esforzé por hacer realidad sus ambiciones de convertirse en
cabeza de sector de facto. Por un lado, empujaria el provecto de descentra-
lizacién de los servicios de salud bajo su responsabilidad, creando nuevas
entidades —los llamados Sistemas Estatales de Salud— en sustitucion de
los Servicios Coordinados, que anteriormente habian operado en los esla-
dos. Por olro, intentaria absorber el programa ass-Coplamar, no progra-
mdtica sino luncionalmente, a pesar de que ello signiflicaba pérdidas de
beneficios para los usuarios.” Por dltimo, lograria que se enmendara la
Comstitucion para declarar el derecho a la proteccion de la salud de todos

Para lines comparativos, en 1981, Chile gasté 69.8 dalares per capita en salud,
Brasil 28.1 v Costa Rica 16.1. Fn 1983, Chile gastd 59.4 délares per cipita, Brasil 28.6 v
Costa Rica 15.2, Fn 1986, Chile gasto 18 dolares v Costa Rica 3.5, en tante que no huho
datas para Brasil (cEra1, 1997). Fstas cifras estan algo distorsionadas por los cambios que
sufrieron las tasas cambiarias en la mayorfa de los paises durante estos afios. Sin embar-
g0, las rendencias generales son claras: mienras que wdos Tos paises tendieron hacia la
haja durante el perindo 1981-1986, México, en swomejor afle, gastd menos que el Chile
de Pinochel y bajo mucho mas que Cosla Ric, un pals comparaivamertte mas pobre gue
Mexico. Todas estas cilras. excepto las de Estados Unidos (cuyo gasto puablico en salud es
insignilicante), rellejan tnicamente el sasto pablico. México empezaria a inllar sus esta-
disticas de gasto en salud agresindoles el gasto privade a partir de los afios noventa.
® Ll 1mss-Coplamar estaba inanciado por londos lederales, pero con aportaciones
de tipo administrative por parte del vss. La cesion del programa a la ssa implicaba que
ésta recihiria la aportacion federal anteriormente otorgada al mss, pero no la que corres-
pondia al aporte de éste. T.a consecuencia conerera v palpable para los usuarios fue que
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los mexicanos, paraddjicamente al tiempo que empezaba —segtn las di-
rectivas del FMI— a cobrarse “cuotas de recuperacién” a la poblacion abier-
ta atendida, lo cual agregaba al glosario politico mexicano la nocion de
derecho ciudadano por el que habia que pagar.'”

La reforma propuesta por la coordinacion no habia tornado en cuenta la
previsible resistencia a la reforma propuesta por parte de los centros de poder
de facto estratégicamente posicionados dentro del sector salud, sobre todo los
sindicatos y los empresarios. Estos no iban a aceptar [acilmente una posicion
subalterna en el sector y tenian los medios institucionales para delender sus
eudos. Realizar con elicacia la translormacion de la ahora Secretaria de Sa-
Tud (s54) en cabeza de sector requeria el fin del corporativismo basado en el

sindicalismo oficial, 1o cual era poco mds que un imposible en aquellos afos,
Tal medida hubiera arriesgado una posible insurgencia obrera en un momen-
to en que los movirnientos populares de protesta contra la carestia v el des-
empleo estaban en pleno auge,™ sobre todo después del sismo de 1985, que

tanto las consultas como los medicamentos que eran gratuites en el nvss-Coplamar tu-
vieron que pagarse en las mismas clinicas una vez que fueron administradas por la ssa.
Adernds, los centros de salud del mass-Coplamar tenfan personal de planra, 1o cual ase-
guraba su permanencia, mientras que en la 54 se utilizaban médicos en servicio social
con alta Totacion ¥ ausentismo, por lo que muchos consultorios se encontraban perio-
dicamente sin personal médico profesionalizado.

-? Un derecho se entiende agul como un benelicio que no requiere olorgamiento
(v gr, 1a proteceion policiaca) o un comportamiento permilido {v gr., el derecho a opi-
nar), al cual Lodos sin excepelones lengan acceso incondicional v graluito. Siese dere-
cho debiera pagarse por evento, llegarfamos al extremo de peder decir que todos tene-
mos derecho a hospedarnos en el Ritz Carlion o a la seguridad piblica, siempre v
cuando paguemos pol uno U otra cada vez que lo necesitemos, Claro estd, los servicios
publicos dehen fimanciarse de manera colectiva, por lo que muchos estamos pagando
por ellos por medio del impuesto, pere ne individualmente ni por evento, Por lo tanto,
hahlar de derecho a la salud por el que hay que pagar por evento es un oximoron, por
no mencionar la actitud politica farisea que le subyace.

2 Durante los altimos afos del gobierna precedente nacieron las coordinadoras,
organizaciones de enlace de varios movimientos populares. Las de mayor prominencia
[ueron lu Coordinadora Nacional de Trabajadores de la Educacion {enreh. la Coordina-
dora Nacional de Movimienwos Urbanos Populares (Conamupl v la Coordinadora Na-
cional del Plan de Avala del sector campesine. En oclubre de 1983, las coordinadoras
organizaron un paro civice ¢n el gue aproximadamente cdos millenes de personas parti-
ciparon, lo cual incite al Congreso del Trabajo a reiterar sus demandas (suspensicn del
réa, congelamiento de las rentas y negociacion semestral de los contratos de trabajo). b
ano de 1984 rambién fue escenario de graves disturbios populares, mientras que la ¢
amenazo con una huelga general si no se incrementaban los salarios, Fse afo también

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



360 POLITICAS PLRLICAS

incrementd la militancia de dichos movimientos, Ademads, los sindicatos no
eran los unicos adversarios de la integracién, las empresas privadas tampoco
deseaban abandonar la posicion de liderazgo que el Seguro Social les habia
brindado. En consecuencia, el provecto de descentralizacion se enfrents con
la fuerte oposicion del mss a la entrega a la ssa de las instalaciones v los fon-
dos del mass-Coplamar. Al principio, se descentralizaron 14 de los 31 esta-
dos, y queds interrumpido el proceso hasta los afios noventa. Al linalizar el
ciclo politice 1982-1988, el imss habia entregado 28% de sus unidades.

La polilica de seclorizacion tampoco pudo llevarse a cabo plenamente,
y el secretario de Salud Nlego a ser incluido meramente como uno de log 12
miembros del Consejo Téenico, drgano director del IM3S, ¥ como uno entre
pares del gabinete de salud nacional. Mientras tanto, al igual que todas las
partidas del gasto social, los presupuestos de salud habian sufrido un des-
censo vertical, hasta de 40% en el caso de la ssa. Ofrecer servicios adecua-
dos de acuerdo con tales restricciones era un reto practicantente inalcanza-
ble, por lo que se deterioraron tanto las instalaciones como los salarios del
personal v los servicios. Para la poblacion abieita, esta época fue una de
trastornos, deterioro en calidad y encarecimiento de los servicios (al insti-
tuirse las lamadas “cuotas de recuperacion”™), a pesar de su participacién
activa en labores de construccion y mantenimiento de la planta lisica.

El mss tampoco estuvo exento de serias dilicultades para mantener la
calidad de servicios alcanzada durante los anos de abundancia. En (érminos
reales, ¢l gasto de esta institucion bajo de 57.40 a 44.15 millones de pesos
entre 1980 v 19872 Entre 1982 y 1987, los asegurados crecieron a una tasa
promedio del orden de 5%, mientras que los recursos cayeron 41% (Marti-
nez, 1997). Durante la parte medular de la crisis (1982-1987) fue bajando
el numero de afliados al M35, a la vez que aumentaba la proporcion de sa-
larios bajos entre éstos, asi como la proporcion de derechohabientes que
efectivamente utilizahan los servicios (Hernandez-Laos, 1987).>

se organizo el segundo pare civico, aungue con menos éxito que el primero, Posterionr
mente, las coordinadoras fueron perdiendo poder de convocaroria,

21 Expresados en nuevos pesos de 1980 (o pesos de 1980 divididos entre mil}.

2 En efecto, en tlempos de mavor prosperidad, entre 10 v 25% de Tos derechoha-
Tientes del miss (o del 135s7E) prefieren utilizar servicios meédicos privados, por lo que
crean un recurso adicional para la institucion que utiliza sus cuotas para los asegurados
menos alortunados. En lempos de recesion, sin embarge, esta lendencia se invierle y
las instalaciones se saluran de demandas aunque pueda haber un nunero menor de
derechohabientes (v por lo lanle menos recursos).
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No obstante las dificultades encontradas, el periodo 1982-1988 contri-
buy6 a wansformar (para bien o para mal, segun si se adopta la perspectiva
de las empresas privadas o la de la poblacion atendida) las bases juridicas
de los cambios venideros, sirviendo de laboratorio de las reformas que se-
guirian en los proximes sexenios. En particular, el reconocimiento juridico,
en la nueva ley, de la existencia del sector privado como componente del
sector salud preparo la relormulacién de la relacion entre lo privado y lo
publico, que llegaria mas adelante hasta las propuestas de subrogacidn. En
cambio, el derecho constitucional a la salud quedo en el dmbilo reldrico,
dado que no se delinid a qué henelicios daba acceso electivamente, con qué
condiciones y con cudles mecanismos jurfdicos para garantizar el respeto a
tales derechos.

Desde principios del sexenio siguiente (1988-1994), presidido por
Carlos Salinas de Gortari, la inflacion se abatio. En abril de 1988, el Pacto
de Cstabilizacion y Crecimiento Economico (pEcE), firmado en 1987 con
la iniciativa privada para controlar la inflacion, se consolidé como instru-
mento permanente v como canal del nuevo protagonisimo de las cupulas
empresariales en la politica econdmica del pais. Esto permitio que los “ca-
pitales golondrinos” regresaran para aprovechar la estabilidad monetaria v
las tasas de interés de entre 43 y 75% (que causaron una avalancha de
deudores insolventes). No obslante, la situacion econdmica distaba mu-
cho de ser lavorable. La deuda externa habia subido a 107 000 millones v
la capacidad de ahorro interno era casi nula, La estrategia econdmica del
presidente Salinas se concentro en reorientar la economia hacia el exterior
v generar ahorros presupuestarios. Para lograr 1o primero, renegocio los
términos de la deuda externa®’ v firma en 1993 el Tratado de Libre Co-
mercio de América del Norte (TLcar), que creaba una gradual union adua-
nera’*? entre México, LCstados Unidos vy Canada. Para lo segundo, vendio
empresas estatales y reprivatizé los bancos que se habian nacionalizado en
1982, con lo que financiaria el Programa Nacional de Solidaridad (Prona-
sol) que, contrariamente a su antecesor echeverrisia, conlirmaria la divi-
sion entre programas de asistencia para los pobres y procesos de mercado
para los demas.

# Salinas obtuvo solamente una reducciom de 7 000 millones de dolares en capi-
tal. pero de 1500 millones anuales en servicio de la deada, con la reconversion de
arte de stz en bonos de 30 anos (Urquidi, 1993).
& |
<1 Una union aduanera supone la libertad de circulacion de las mercancias, mas no
de las personas.
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Fntre 1988 v 1994 no se presentaron nuevas farmulas de reforma de la
salud publica ni se impulsé la descentralizacion de los servicios de salud de
la ss4, con lo que queds pendiente el provecto de integrar el miss-Solidari-
dad (el nuevo nombre del niss-Coplamar) a los sistemas estatales, por lo
que ceso temporalmente la tirantez entre el ndss v la ssa. Por su parte, el
primero llevd a cabo una descentralizacion propia, dividiendo el pafs en
delegaciones estatales relativamente aulénomas, pero que respondian a la
direccion nacional del 1vss, no a la ssa. (Quiza la anica iniciativa relormato-
ria nueva durante este periodo [ue la horizontalizacion de los programas
verticales, como los del sarampion o la malaria, cuya responsabilidad reca-
va en los estados (con servicios descentralizados o no), a pesar de las insu-
fcientes capacidades de un gran nimero de ellos para Nevarlos a cabo y las
resistencias del personal de estos programas a incorporarse a las jurisdic-
clones estatales.”

Como consecuencia de la escasez presupuestaria, se redujeron los fon-
dos destinados a los servicios de salud para la poblacion abierta, al mismo
tiempo que se incrementd la participacién financiera de los estados en la
materia, por lo que empezaron a diferenciarse entidades, como Guanajua-
Lo, con capacidad de captar nuevos recursos liscales de aquellos que, como
Chiapas o Guerrero, no podian cumplir con esta nueva carga [iscal *° Para
remediar parcialmente este problema, se inicié en 1991 el Programa de
Apoyo a los Servicios de Salud para Poblacion no Asegurada (passea), que
repartio 250 millones de dolares {provenientes de préstamos internaciona-

45 Algunos analistas, entre ellos Lopez Arellano {1992: 173), opinan gue el des-
mantelamiento apresurado de eslos programas para o horizontalizacion repercutio en
el recrudecimiento del paludisme v de las enlermedades respiratorias agudas, enteriis
y otras enlermedades diarreicas, asi como en la epidemia muy severa de sarampion de
1988-1989.

*# Laurell y Ruiz (1996} hacen una recopilacién detallada de los recursos de cada
estado para 1992, Los datos revelan una gran desigualdad entre las enticdades lederativas,
Friun estudio del nstitute Nacienal de Salud Pablica levado a cabo en 1998-1999 se
muestran las grandes diferencias entre los estados en cuanto a las posibilidades de obte-
ner fondos adicionales para cubrir sus necesidades, ast como a la volunrad politica de
hacerlo. Hay indicadores de que Tos mayores estuerzos provienen de estados en los cua-
les la gubernatura ha sido ganada por partides de 1a oposicion al pri. En Gonzalez-Block
et al. (1997} se caleuls el rango de participacion hiscal de los estados en el gasto de salud
de publacion abieria (incluyendo las cuotas de recuperacion pagadas por los usuarios)
dle 3% para Baja Calilornia a 47 1% para San Luis Potosi, con un promedio nacional de
68% v una mediana de 45%. Diez de los 31 estados aportan sélo de 3 a 26 por ciento.
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les) entre los cuatro estados mas pobres (Chiapas, Oaxaca, Guerrero ¢ Hi-
dalga) v el Distrito Federal (para servicios a la poblacién marginada),

A suvez, el nuss también enfrentd una fuerte escasez en la medida que
el fin de la industrializacion por sustitucién de importaciones significo el
cierre de numerosas fabricas nacionales, afectando de manera negativa tan-
to la oferta de trabajo en el sector manufacturero como la composicion sa-
larial de la masa de los aliliados al Seguro Social.#” Un primer intento, en
1992 de privalizar el sistema de pensiones en el imss se enlrentd, sin eni-
bargo, con la oposicion de un poder sindical que en ese momento wdavia
lenia peso en el juego politico mexicano.

A pesar de Tas reformas economicas implementadas a partir de 1989 (o
quiza, como afirmarian algunos, a causa de ellas), la ecconomia empezo a
estancarse a fines de 1993 y alo largo de 1994, Ta apertura de las fronteras
habia llevado a una explosién de importaciones que las exportaciones no
habian logrado contrarrestar, contrariamente a las predicciones de los gu-
s de la escuela neoliberal de economia. Por otra parte, la modernizacion
dlel aparato productivo implicaba ofrecer condiciones adecuadas de crédito
que, sin embargo, se veian ohstaculizadas por las altas tasas de interés des-
tinadas a estabilizar la moneda y atraer los capitales extranjeros. Frente a
tales obstaculos, muchas empresas abandonaron su actividad [abril, con-
virtiéndose en importadoras de equipos extranjeros. Ouras tuvieron que
cerrar sus puertas, lo cual incrementd el desempleo. Se esperaba restable-
cer el equilibrio con la puesta en vigor del Tican, resultado que, por varias
razomes, tampoco se produjo. BT de encro de 1994 estalld la rehelion za-
patista en Chiapas, hecho que inhibio a los inversionistas potenciales, T
miedo a la desestabilizacion del pais se incrementd todavia mas con el ase-
sinato, en marzo de 1994, de Donaldo Colosio, candidato presidencial de-
signado para el FRL

Al final del periodo 1976-1994, el sector salud se habia transformadao,
pero no la estructura del poder que lo habia caracterizado hasta entonces.
En cierto sentido, ¢l texto de la relorma habia olicializado la division que
desde un principio existiera entre seguridad social v servicios a poblacion
abierta, pero con matices distintos: la seguridad social se delinia como

7 Segin cdleulos de la propia institucion, las cuoctas de los aliliados que ganan
menos de tres salarios minimos significan una pérdida para la institucién, misma que es
compensada con los aportes de los aliliacos que ganan por arriba de ese umbral, Por lo
tanto, la situacion financiera del mass se deterioraba a medida que la institucion tenta
que atender a una masa mavor de salarios bajos ¥ menor de altos,
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mas incluyente ahora ¥ como “integrada”™ al subsector destinado a la po-
blacion de escasos recursos bajo la autaridad de los gohiermos estatales.
La ssa quedaba asi liberada de sus obligaciones de servicio, v pudo, en
principio, concentrarse en su funcién normativa y rectora del Sistema Na-
cional de Salud. Pero, como siempre sucede con los grandes planes, la
realidad era algo diferente. A partir de 1989, la s5a renuncio de facto a su
proyecto inicial de imponerse a todos los miembros del sector salud como
clispide seclorial, para convertirse en cabeza exclusiva del subsector de los
programas de salud para la poblacion no asegurada. Incluso intervenia
poco en los sistemas de salud estatales, ni siguiera en lérminos presupues-
tales, territorio indiscutible de Ta Secretaria de Programacion y Presupues-
to. Tejos de estar consolidados, estos subsistemas estatales en muchos ca-
sos (v hasta la fecha) se encontraban en condiciones fiscales criticas, con
escasas posibilidades de ampliar localmente sus recursos. lin particular,
los nombramientos de los secretarios de Salud, al igual que de los demas
miembros de los gabinetes estatales, resultaban a menudo mas de procesos
clientelares locales que de una preocupacion por profesionalizar v merito-
cratizar la administracion estatal. Las secretarias de Salud, que tampoco en
el ambilo estatal podian considerarse cabezas de sector, padecian, adeimnds,
allos ritmos de rotacién, dilicullando cualquier accion continua (Brachet-
Marquez, 2002). También los datos operativos, supuestamente recopila-
dos en el dmbito estatal-local, no fueron centralizados por la ssa con lines
de monitoreo y evaluacion, por lo que no pudo cumplirse con el compro-
miso de “evaluar’ el desempeno del sistema mas que por medio de en-
cuestas, hasta 2003, cuando se cred la Direccion General de Evaluacion v
Desempenio en la ssa. Finahmente, con la crisis de la deuda de los ochenta,
entraron nuevos actores al circulo de los tomadores de decisiones de las
politicas de salud: la Secretaria de Programacion v Presupuesto, el Banco
Mundial v el Fondo Monetario Internacional, mismos que no se contenta-
ron con trazar lineas generales, sino que insistieron en implantar prescrip-
clones programaticas detalladas, ideadas por “expertos” muchas veces con
escasos conocimientos de las condiciones nacionales o locales, o con pre-
ocupaciones mas de orden [inanciero y econémico que de salud piblica.
En pocas palabras, el Namado Sistema Nacional de Salud [ue un escudo
simbolico detrds del cual persistieron las escisiones de antafio, modifica-
das y "modemizadas” por las reformas lanzadas desde Tos anos ochenta v
mas complejas por la intervencian de nuevos actores, tanta Mtermos como
eXTernos,
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1994-2007:
;CUANTO PAGAR POR EL DERECHO A LA SALUD?

A pesar de la victoria del PRI en las elecciones de 1994, que deberia haber
tranquilizado a los inversionistas, la brecha entre las entradas v salidas de
capitales siguié ensanchindose. A las tres semanas de haber tomado pose-
sion el presidente Ernesto Zedillo, el anuncio de un incremento en la bhanda
de [lotacion del peso precipité un panico [inanciero. Para enero el délicit de
la balanza de pagos habia subido a 8% del vig, y las reservas en ddlares ba-
jaron a 3 500 millones de dolares. De 1992 en adelante, las tasas de interés
disminuyeron, v 1os bancos otorgaron una gran cantidad de créditos. Con la
crigis fimanciera de 1994-19935 la cartera vencida de éstos aumentd vertigi-
nosamente, asf como las bancarrotas de las empresas, con los consiguientes
despidos masivos de personal. Lsta segunda gran crisis financiera llevo al
gobierno a solicitar un rescate internacional. Un total de 50 000 millones
fueron prometidos para superar la situacion v acabar con el llamado “efecto
tequila”, que amenazaba con derrumbar al sistema financiero global.

Con el Programa de Reforma del Sector Salud (Poder Ejecutive federal,
1996} inscrito en el Plan Nacional de Desarrollo 1993-2000 encontramos,
ademas de la reiteracion de metas y programas anleriores, dos acciones
sanitarias importantes durante el goblerno encabezado por Ernesto Zedillo
(1994-2000): 1a delinicion de un Paquete Basico de Servicios de Salud
(PE)** dentro de los objetivos declarados de la ssa de ampliar la cobertura v
la equidad v favorecer la horizontalizacion de los servicios, v la reforma del
sistema de pensiones en el IMss (mientras que el 15ssTF permanece sin cam-
bios). Se siguid, ademas, con la interrumpida descentralizacion de los ser-
vicios de salud, pero se omitio integrar a las instalaciones de 1vss-Pronasol
en las ssa estatales. A partir de 1997, el Distrito Federal fue incluido en la

*1i] vh, idea inicialmente de la F'undacion Mexicana para la Salud, fue elaborado
por la ssa con hase en un paquete mds amplio de intervenciones basicas selecciomdas
en funcidn del peso de la enfermedad v del costo-efectividad de dichas intervencione
Sin embargo, solamente 12 fueron adepradas: 1] saneamienro; 2] planificacion f-.amlha'r;
3| atencion prenatal, del parta v puerperio v del recién nacido; 4| vigilancia de la nutri-
cion ¥ crecimiento infantil; 3| inmunizaciones, 6] manejo de casos de diarrea en el ho-
gar: 7| tratamiento antiparasitario a las familias; 8] manejo de infecciones respiratorias
agudas; 9] prevencion y corurol de tuberculosis pulmonar; 13| prevencion y conrol de
la hipertension arterial v de la diabetes mellins; 11] prevencion de aceidentes y manejo
inicial de lesiones: 12] capacitacion comunitaria para el autocuidado de la salud.
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descentralizacién —sus habitantes pudieron votar por sus dirgentes loca-
les por primera vez en la historia postevolucionaria—. Pronte, el Distrito
Federal demostraria su voluntad politica de divergir de las politicas nacio-
nales decretadas por la Secretaria de Salud, en el sentido de seguir con una
cobertura universal de los servicios ofrecidos a la poblacion capitalina.

El P significd una mejora para los 10 millones de personas que, hasta
entonces, habian quedado sin atencion alguna a su salud y que ahora reci-
birian (si los recursos alcanzaban y si las unidades mdéviles electivamente
llegaban a los lugares hasia entonces no cubiertos) los contados servicios
incluidos en dicho paquete.”® Pero a la vez signilico un menoscabo para los
usuarios cuyos padecimientos habian sido, hasta entonces, cubiertos inte-
gra]mt‘.mt‘., por lo menos en principio, si no siempre en los hechos, Sin
embargo, el P, en cuyo disefio la <sa no habia participado, fue mas un ins-
numento general de politica de combate a la pobreza que de politica de
salud. De ahora en adelante, las familias en extrema pobreza en el Programa
de Cducacién Salud y Alimentacion (Progresa), heredero de Pronasol (v por
lo tanto descendiente de Tvss-Pronasol v de tuss-Coplamar)}, tendrian prio-
ridad en la distribucion del po.

La relorma de los servicios de salud del mvss se hizo a la sombra de la
privatizacion del sistema de jubilacion que se llevo a cabo en 1996, Segin
el discurso olicial, la reforma del [ondo de pension del 1wss iba a crear una
base de ahorro para el crecimiento de la economia nacional, mientras que
¢l Segure de Enfermedades y Maternidad (sem) se volveria autofmanciable,
Ambas afirmaciones eran, por lo menos, de dudosa validez, sino totalmen-
te utdpicas. Por un lado, se esperaba de la clase obreva disminuida y menos
pagada que nunca que realizara un milagro financiero que las clases mas
acomodadas no habian podido lograr.’® Por otro, se esperaba, contra toda
expectativa razonable, que el stu, el cual por diversas razones jamas habia
sido autofinanciable, pudiera recuperarse sin aportaciones del fondo de
pensiones {como en el pasado), justo en un periodo en el que casi la totali-
dad de los derechohabientes efectivamente utilizaban los servicios.

2 En la operacion de las unidades moviles del o se incluye personal voluntario de
las comunidades v pasantes de medicina o enlermeria en periodo de servicio social, lo
cual implica, inevilablemente, una alta rotacién v altos niveles de ausentismeo, por las
miismas razones que en los centros de salud ahora manejados por los estados.

' Se necesitardn 40 afos, argumentan Orzag v Stiglitz (1998) y Mesa-Lago (2004,
para ver (s acaso) un efecto positivo sobre el ahorro nacional arvibuible a la privatiza-
cion de las pensiones,
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Fl antecedente principal de la erisis del sk, al igual que la del sistema
de jubilacién, fue una pérdida paulatina de la base de cotizacion, conse-
cuencia del estancamiento econdémico de los afios ochenta. [n la recupera-
cion economica de 1990 a 1994 se habia dado sélo un incremento de 3%
en la masa de cotizantes, contra un aurnento de 15% de la poblacion eco-
némicamente activa (Martinez. 1997).3! Con la crisis de 1994-1995, la
tendencia a la baja volviod a presentarse con una caida de 4.13% en el no-
mero de asegurados (Ciemex-Wela, 1995).

En el debate legislativo que se desarrolld entre 1995 v 1996 sobre la
relorma del sev en la Nueva Ley del Seguro Social (nvss), dos temas [ueron
centrales: la reversion de cuotas y la subrogacion de servicios. En la pro-
puesta inicial de reforma se haciamencion, en el articulo 89, a Ta posihilidad
de ampliar la férmula de veversion de cuotas a favor de empresas privadas,
que en la anterior Ley del Seguro Social (1ss) habia estado condicionada a
que éstas, como las instituciones bancarias, contaran con instalaciones pro-
pias (en realidad subcontratadas) de servicios médicos y hospitalaries. La
reversién de cuotas pura v simple fue interpretada por los opositores a la
reforma como una derogacion del principio de solidaridad. Segun la estruc-
tura de costos de 1996, se caleulaba el punto break-even del stu en tres sa-
larios minimos, cantidad cercana a la mediana de las aportaciones. Por con-
siguiente, cualguier lormula de reversion de cuotas que retirara la totalidad
de las aportaciones de los altos cotizantes hubiera deslinanciado gravemen-
te al skM. A st vez, se manejd la posibilidad de que la reversion de cuotas se
hiciera con lo que sobrara de Tas cotizaciones sobre tres salarios, lo cual era
conveniente para las empresas privadas que recibivian dichas cuotas exce-
dentarias, pero hubiera desfinanciado también al seu v significado ademas
altos costos para los cotizantes inscritos ex ofwcio en los planes privados de
medicina prepagada ofrecidos por dichas empresas. Tal reforma, de haberse
aprobado, hubiera hecho posible que las empresas privadas subsidiadas por
ese medio pudieran competir exitosamente con las puiblicas en el ambito de
los servicios de salud. Fsia era precisamente la [drmula que proponia la
Fundacién Mexicana para la Salud (Funsalud): 1a creacion de paguetes “uni-
versales” olrecidos de manera indistinta por empresas privadas o pablicas,
ademids de paquetes “mejorados”, destinados alos usuarios con Illd)()[‘(dpd.—
¢idad de pago (Funsalud, 1994). Tal arreglo, que fue adoptado en Ta retorma

H FEnrre 1989 v 1993 fue aumentanda la proporcien de la poblacién econdmica-
mente activa no asalariada de 16.5 2 25.5% (Ciemex-Wefa, 19935,
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a la salud colomhiana, representaba el ideal de la competencia regulada
promovido por el equipo gubernamental que lanzo la reforma. Pero en el
caso de la K1ss, ante la fuerte oposicidn a esta propuesta por parte del Sindi-
cato Nacional de Trabajadores del Seguro Social (sntss) v del Partido de la
Revolucion Democratica (PRD), el gobierno dio marcha atras, por lo que el
sTM se quedo sin cambio con respecto a la ley derogada, no obstante la tole-
rancia de excepciones de facto, como la subrogacion de servicios de salud
para los empleados de Telmex y de algunas empresas regiomontanas
Como si la crisis de 1994-1995 no hubiera sido suliciente para inmor-
talizar al sexenio de Emesto Zedillo,* el pafs tuvo gue sulrir su tercera
crisis fimanciera desde 1982 —la quichra en 1998 del Fondo Bancario de
Proteccion del Ahorro (Fobaproal— que, lejos de ser inducida por condi-
ciones sistémicas como las anteriores, fue autoinducida por el mismo siste-
ma bancario. La factura del quebranto fue oficialmente estimada en 66.63
billones de délares, aunque la firma de Proctors la estimé en 83.4 billones
de dolares. Mas de 10 anos después del suceso, sigue siendo dificil estimar
su efecto sobre el gasto publico (v a fortiori sobre el gasto en salud). Sin
embargo, las cifras son suficientemente elocuentes come para indicar la
gravedad de la situacion, la cual se raduciria en grandes dilicultades para
la implementacion de las relormas sanitarias y previsionales emprendidas a
partir de 1996. En medio de acusaciones de [raude por parte de los parti-
dos de oposicion, se contrald a una auditora canadiense que rindio su in-
forme a fines de julio de 1999, meses después de que se habia resuelto
comvertir las pérdidas del Fobaproa en deuda. Las principales conclusiones
de Ta auditora fueron que la crisis bancaria de 1998 se habia debido a malas
decisiones en 87.4% v a “irregularidades” sélo en 12.6%, " las cuales con-

L nlss que se aprobd aparentemente deja intacto el principio solidario del seu,
pero no su (inanciamiento. La prima total del sem pasé de 12.5 4 13.5% de la némina. Lsio
se subclivide en laaponacion del Fstado que pasa de 5% a aproximadamente 41.5% (13.9%
del salario minimo general del Distrito ederal del 1 de enero de 1997, o smsnF indexado
1l indice Nacional de Precios al Consumidar), o mas de ocho veces que en la lev derogada.

Fl parrdn, por su parte, aporta una cuota anica por la misma cantidad que el Estado, dejan-
de 17% de corizacion al trahajador, en vez del 25% previo (Bracher-Marquez, 20077,

# Sin contar la negacion del goblemo a acatar los acuerdos de San Andrés Larrai-
zar con el Fzin, logrados tras meses de diticiles negociaciones, o la incapacidad de esta-
blecer mecanismos que aseguren un modus vivendi entre los partidos rivales.

F Las conclusiones [ueron: 1] las autoridades hacendarias y 1os organismos de re-
gulacion bancaria (Banco de México y Comision Nacional Bancaria y de Valores) no
acttaron a lentpo, lo que provoed que el costo [inal [uera mas alto: 2] dichas autorida-
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sistfan en autopréstamos, préstamos a empresas ficticias que a su vez ha-
bian hecho donativos cuantiosos a partidos paoliticos, etc. In pocas pala-
bras, la banca mexicana reprivatizada habia revelado ser mas incompetente
que deshonesta, pero para los causantes esta distincion era de poco consue-
lo.# Al final del afio 2000, el Sistema Nacional de Salud y sus subsistemas
estatales ofrecian servicios de salud, en muchos casos mas limitados que los
delinidos en el re,*" a la poblacion no asegurada, que ahora se dividia entre
los que tenfan que pagar por los servicios obtenidos y los cublertos por el
Progresa, que tenfan acceso al 8 gratuitamente. EL 1mss, por su parte, habia
perdido su uncion de gestor del londo de pensiones, pero seguia siendo
responsable de recabar las cotizaciones y proporcionar servicios de salud a
los jubilados. Desprovisto del fonde de pensiones, ¢l imss se declard cerca
del quebranto en 2003, apenas seis afios después de 1a reforma que iba a
resolverlo todo, dando cifras explicativas tan precisas como elocuentes (Re-
forma, 2 de julio de 2003). Sin embargo, la noticia pasé relativamente des-
apercibida v la institucion siguié tratando de subsistir con recursos cada
vez M14s escasos a su disposicion.

Tras el terremoto politico del ane 2000 que hizo pasar la Presidencia al
pan con la eleccion de Vicente Fox (2000-2006), todo parecia seguir igual
en las politicas de salud, aungue Progresa se habia rebautizado como Opor-
tunidades, v hasta la misma pobreza habia sido redelinida {Coriés, 2003).
Sin embargo, habian cambiado las circunstancias v la composicion de los
protagonistas del sector. En cuanto a lo primero, los precios altos del petro-
leo facilitaban a la vez ¢l pago de la deuda y una ampliacion de las politicas
sociales, principalmente del combate a la pobreza, dentro del cual la salud
era un companente crucial. Ademds, los prestamistas internacionales ha-
bian cambiado su anterior insistencia en utilizar una sola férmula para re-

des practicamente no regularon ni vigilaron al sector bancario durante todo el periodo
desde su reprivatizacion en 1990-1991; 3] de haberse permitido la quiebra de los ban-
cos insolventes (en particular Banca Cremi v Banca Unidn, insolventes desde 19943, el
costo hubiera side menor ¥ los otros bances hubieran tenido menos incentivos para
cometer las mismas irregularidades.

* Hay que recordar que estos bancos, lejos de tener una larga tradicién profesio-
nal, recientemente habian sido comprados, pero con la condicidn de que Tos antignos
duefiog no tuvieran derecho a comprarlos de nuevo.

0 Por ejemplo, el diagnostico de la dighetes (incluido en el PRY, pero sin ofrecer medi-
camento alguno (Afonilla y Parada, 2005), o mandar a hacer la prueba de Papanicolan sin
Lener [ondos para analizar las muestras obtenidas, como me lo comenta en 1998 el secrela-
rio de Salud del estade de Gaxaca. quien, en su desesperacion, las mando por oL a la ssa.
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formar los sistemas de pension, o hacer pagar ¢l precio de la austeridad
presupuestal al sector social {Banco Mundial, 2003, 2006). Can respecto a
lo segundo, la Jefatura del Distrito Federal, puesto elegible desde 1997,
estaba en manos del PR con Manuel Lopez Obrador. [n una ciudad que
representa la cuarta parte de la poblacion mexicana, los servicios de salud
eran (v siguen siende) gratuitos v con cobertura limitada solamente por las
instalaciones disponibles, basicamente del nivel primario.*” En el Distrito
Federal también se seguiria el ejemplo de Brasil, al olorgar una pension
minima a Lodas las personas de la lercera edad que lo solicitaran, creando
un poderoso electo demostrativo. Finalmente, ¢l presidente Fox nombro
como secretario de Salud a Julio Frenk, uno de Tos participantes mas acti-
vos en el debate sobre Ta retorma del sector salud.

Fl doctor Frenk, quien antes habia promovido la férmula de un paquete
universal limitado par ofrecerse indistintamente en instalaciones publicas y
privadas, lanzo laidea de “asegurar” a la poblacion abierta mediante el llama-
do Seguro Popular (sp). [sta vez se trataba no de una politica econémica
disfrazada de social, sino de una medida que permitiera aliviar la situacion de
extrema vulnerabilidad en la que las politicas anteriores habian dejado a la
poblacién no asegurada. En electo, los hogares de ingresos medio-hajos, con-
siderados “medio pobres o cuasi pobres™ no tenfan los recursos sulicientes
para aliliarse al programa de seguro social voluntario lanzado por el 1mss en
1997, y tampoco lenian recursos para comprar paguetes piblicos prepaga-
dos ni seguros privados. Pero tanto los hogares pobres como los menos po-
bres tenfan grandes gastos de bolsillo y estaban expuestos a la posibilidad de
gastos catastroficos (Knaul et al., 2003) en caso de enfermedades de alto cos-
to v larga duracion, mismas que no cubria el muy limitado pe. Para remediar
esta situacion, la ssa lanzé el Seguro Popular come programa piloto en 2001,
el cual se hizo ley a partir de 2003, ¥ se implemento gradualmente de 2004
en adelante con el objetivo de cubrir la totalidad de la poblacién para 2010.7%

7 Para los niveles secundarios v terciarios, los pacientes eran releridos a hospitales
como el Gea Gonzdlez v el Judrez, asi como a los Lnstitulos Nacionales de Salud de la
ssa en el Distrite Federal.

#Un programa similar es el de avor en Chile, que a dilerencia del s2, gue sélo cu-
bre a la poblacion no asegurada, también incluye a las personas aliliadas a las 1sarkes. o
empresas privadas de salud chilenas, ofieciendo dentro de éstas un paguete minimo
obligatorie vigilado v esuiciamente codilicado por el Ministerio de Salud, que obliga a
las 1547RFs, por primera vez, a ofrecer a sus heneficiarios un paquete de prestaciones de-
fimido para el sistema priblico, so pena de sanciones legales,
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Fl sk es un programa de prepago en ¢l que la contribucion del usuario estd
calculada en funcion de su capacidad econdmica. Al principio ofrecié un
paquete de 91 v luego de 154 intervenciones (Irenk, Knaul, Gémez-Dantés
etal., 2004).%

Al mismo tiempo que las politicas nacionales empezaban a suavizar la
dicotomia entre la salud gramita minimalista y la privada ilimitada, los orga-
nismos internacionales también {ban cambiando su rigido apego a los prin-
cipios del mercado. Por ejemplo, ante la evidencia de 1a baja cobertura de las
pensiones y la disminucion de la capacidad adquisitiva de un gran porcenta-
je de Ta poblacion, €1 Banco Mundial agrego, en 2003, dos componentes a su
propuesta inicial de 1994: una pension hasica minima y universal no contri-
butiva, con la edad como tnico criterio de seleccion, y apoyo no monetario
a la vejez, como apoyo tamiliar, vivienda y salud, entre otros {(Banco Mun-
dial, 2005). Ademas, diversas organizaciones de la sociedad civil en Latino-
américa se habian movilizado en torno a la recuperacion de la salud como
derecho v, por tanto, al servicio de cobertura universal, argumentando que
los ejemplos a seguir eran paises como Brasil, Cuba, Costa Rica v Venezuela,
que habfan demostrado que se podia avanzar hacia la garantia del derecho
universal a la salud aun en situacion de escasez de recursos (Torres v Paredes,
20053). Cuestionando el “consenso de Washinglon”, aparecio el documento
El disenso de Washinglon (Birdsall y De la Torre, 2001), que proponia 11 me-
didas en las que la presencia reglamentaria del Estado estaba implicita, ast
coma la sustitucion del enfoque asistencial focalizado por uno de dwmhu—
cion mas equitativa de los tiesgos del mercado entre capital y trabajo.™

¥ La mayoria de estas 154 intervenciones son desgloses de las establecidas en el
listado inicial de 91 intervenciones; por ejemplo, la intervencion 10 deneminada “Diag-
néstico ¥ tratamiento de enfermedades exantemiricas de la ninez” se desglosd en tres:
sarampicn, varicela y rubeola. Ono gjemplo es “el diagnostico y mmatamiento de parasiro-
sis intestinal” que se convittio en 12 infervenciones, una para cada una de las parasitosis
mas comunes. Algunas pocas intervenciones son nuevas, como la esofagitis por retlujo v
gastritis aguda, extraccion de plezas dentarias (excepto el tercer molar), cancer in situ del
cuello ulering (es decir, solo el cancer incipiente) v examen v prueba de embarazo.

P Estas L1 medidas son: 1] disciplina [iscal reglamentada; 2] atemperar las expan-
siones y contraceiones del mercaclo: 3] crear redes awtomaticas de proteceion social; 4]
escuelas también para los pobres: 5] pravar a los ricos v pastar mds en los demis: 6] dar
oporiunidades para la pequena empresa; 7] proteccion de los derechos de los wrabaja-
dores; 8] abordar abiertamente la discriminacién; 9] sanear los mercados de tierras; 10]
servicios publicos al servicio de los consumideres, y 11] recucir el proteccionismo de
los paises ricos,
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Fn conclusion, durante ¢l periodeo que va de 1996 a 2007 asistimos,
por una parte, a la muerte lenta de la idea de un Sistema Nacional de Salud
como se habia propuesto en 1981-1983, de la cual quedaron en su lugar
dos sistemas centrales, el mss v la ssa, cada uno con sus respectivos satélites
estatales. A éstos se agregaban el Distrito Federal, que aprovecho la situa-
cién de descentralizacion para reorientarse hacia politicas de salud mis
universalistas, y unos cuantos actores marginales en las decisiones de poli-
ticas de salud (como el 155511 v los servicios de salud de Pemex o de las
luerzas armadas), ademas de actores internacionales que siguieron siendo
inlluyentes en las decisiones de salud, pero no al mismo grado que en ¢l
periodo anterior.

Lo que murio, sin embargo, no fue un sisterna nacional efectivamente
armado y funcional, sino una ficcion que esperaba hacerse realidad con los
hechos venideros, mismos que no permitieron esta transformacion, por las
razones que se han mencionado en este texto. Por otra parte, presenciamos
clerto acercamiento entre los dos subsisternas de salud publica: la seguri-
dad social, por una parte, se ha visto obligada a bajar sus gastos en salud a
pesar del apovo estatal adicional que recibe el stu para compensar los efec-
tos de la relorma de las pensiones, mientras que los servicios de salud para
los no aseguradoes han adoptade un modelo de aseguramiento, aungue sin
olrecer cobertura universal como lo sigue haciendo el nss. A la vez, el Se-
guro Popular es ampliamente redisuributivo en Ta medida que la poblacion
con recursos bajos recibe los servicios gratuitamente, mientras que los de-
mds pagan cuotas bajas.

Fn resumen, estamos ante cambios estructurales significativos para los
dos componentes principales del sector salud. Sin embargo, tales cambios
estan lejos de estar institucionalmente consolidados en la medida que tanto
el 1Mss como la ssa dependen de aportaciones del sistema fiscal general para
su supervivencia; en otras palabras, de la aprobacion legislativa que puede
sufrir importantes fluctuaciones en funcion de la composicion partidaria
del aparato legislativo, mucho mas imprevisible que en periodos anteriores.
En el caso del Seguro Popular, el cumplimienio de los objetivos del progra-
ma depende, ademads, del monitoreo electivo de los servicios estatales por
parte de las autoridades centrales v de Ta dilusion politicamente permisible
de la informacion recopilada en relacion con los servicios. Ambaos requeri-
mientos son problematicos debido a que Ta ssa empezd muy tarde a cons-
truir un apavato de evaluacion v monitoreo del desemperio de los sistemas
descentralizados, con la creacion en 2003 de la Direccion General de Iva-
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Tuacion del Desemperio, 19 afos después de haber arrancado con la politi-
ca de descentralizacidn. La misma secretaria tampoco dispone de medios
de sancion para presionar a las autoridades estatales que no mandan los
datos requeridos, o que mandan informacion evidentemente fabricada.™
Por consiguiente, a menos de que tales formas de intervencion se constru-
van, la autoridad de la ssa seguira siendo mds teérica que real, aun dentro
del subsistema de servicios para la poblacion no asegurada.

Lo que no cambio durante este ultimo periodo, ni es probable que
cambie en el [uturo, es la relacion entre el 1mss y la ssa. Por lo tanto, sigue
una sitwacion de dualidad con respecto a los responsables de las acciones
de salud, sin hablar de las decisiones trascendentales para la salud de la
iniciativa privada, que se han desarrollado a lo largo de los afios sin haber
tenido que enfrentar directivas del Fstado.™

CONCLUSIONES

A lo largo de este trabajo, hemos visto como las decisiones en materia de
salud se han distribuido, desde la Revolucion de 1910, entre los compo-
nentes de un sector salud segmentado v como el intento, en los ainos ochen-
la, de conlormar un conjunto institucional més integrado ha dado resulia-
dos decepcionantes. Hemos visto, también, como la capacidad de accidn
de 1a Secretarfa de Salud ha sido obstaculizada por la dualidad entre procu-
rar la salud para los asegurados y para los no asegurados, razén por la cual
esta secretarfa de Fstado ha sido, y sigue siendo, cabeza de sector mas no-
minal que real.

La segmentacion entre subsistemas de salud es problematica no por-
que la idea de una sola cabeza de sector sea buena por si misma, sino por-
que ha solidificado, a lo large de los arios, la desigualdad en la distiibucion
de los recursos que sostienen la salud de la poblacién mexicana. En 2006,
el gasto per capita del Mss era de 3 619 pesos; del 15551k, 3 071, v de Pe-

“1 Nigenda (2005} seriala que en algunos estados no se proporciona la atencion de
segundo nivel expresamente incluida en el paquete del sp.

=2 Por gjemplo, el Nlamado cuadre basico de medicamentos de bajo costo que habia
negociado el doctor Soberan en los afios ochenta, y que sumaba mas de 300 medica-
mentos, se ha visto reducido a menos de 60, 4 medida que los laboratorios [ueron
cambiando marginalmente las [ormulas de sus productos y los nombres comerciales de
sl0s,

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



374 POLITICAS PLRLICAS

mex, 11 028, mientras que las secretarias de Salud estatales gastaban 1 266
pesos per capita; el nvss-Oportunidades, 795, v el Seguro Popular, 2 155,
Csto significa que se ha gastado cuatro veces mds en el sistema asegurado
que en el no asegurado, en comparacion con la misma brecha de dos veces
mis en 2003 (Secretaria de Salud, 2006a). ™ Estas cifras explican, en gran
parte, las conocidas disparidades en la calidad de los servicios entre el sec-
tor asegurado y el no asegurado, v hace entendible la resistencia de los
asegurados a “inlegrarse” con un seclor comparativamente mas pobre, a
pesar del gran avance que han representado el iwss-Coplamar y sus suceso-
res, y después el Seguro Popular. La segmentacion del sector salud, por 1o
tanto, no es solo un problema de falta de unificacion de las politicas, sino
primordialmente de estructuracion de la desigualdad social. Bl Seguro Po-
pular, en este sentido, deberia contribuir a cerrar la brecha intrasectorial (si
efectivamente cumple con sus objetivos), pero sin que por ello resuelva la
inequidad estructuralmente dada por la conformacién del sector salud en
Meéxico.

Las instituciones, por mas celosas de sus privilegios que sean, no son,
sin embargo, el unico obstaculo a una distribuciéon mas equitativa de los
recursos de la salud publica en México. Las tres crisis inancieras breve-
mente revisadas tuvieron un efecto inhibidor de cualquier intento de relor-
ma que hubiera abierlo la seguridad social a la poblacion no asalariada
{como se hizo en Brasil, Costa Rica y Colombia), To que hubiera signilicado
gastar mas en salud y fimanciar ¢l gasto adicional con Tos impuestos genera-
les, Hasta el ano 2001, cuando se lanzo el sp, todos los estuerzos de reforma
ihan en el sentido de gastar menos (de ahf ¢l raquitico Paquete Basico) v
consecuentemente cargar mas al gasta de bolsillo de los usuarios, lo que
origing gastos catastroficos, como lo han demostrado los estudios prelimi-
nares a la creacion del sp (Knaul et al., 2003},

Las dificultades originadas en la desindustrializacion del pais —fruto
de la apertura al mercade internacional sin previo periodo de prepara-
cion—, aunadas a las wes crisis [inancieras revisadas también alectaron la
seguridad social, misma que se ha declarado en crisis ante Ia imposibilidad
de cubrir sus gastos en un contexto de estagnllacion, cuando las disminuidas
aporlaciones patronales v obreras ya no pueden cubrir los gastos v el balan-

** La dilerencia se debe principalmente al aumento desmesurado del gasto en Pe-
mex, La brecha en 2006 se reduce a dos si no se incluye este viltimo, ¥ queda en el
mismo nivel que en 2003,
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ce entre trabajadores activos y pasivos cammbia en detrimento de los prime-
ros. Pero tales hechos no nos pueden sorprender, dado que ningan sistema
de seguridad social, especialmente uno ya madure como el mexicano, puede
sostenerse a largo plazo con una base financiera que consiste principalmen-
te en aportaciones obreras y patronales, mismas que en el caso de México
fueron notoriamente bajas hasta 1997.% Tal situacicn se da a fortiori cuan-
do el desempleo y el trabajo informal debilitan la base de inanciamiento de
las instituciones de seguridad social. Este problema apunta a que las politi-
cas de salud, lejos de ser awonomas con respeclo a olras, sean, el la mayo-
ria de los casos, rehenes va sea de lag sindicales o de las economicas. Por
ejernplo, si la reforma del sistema de pensiones del 1ms¢ se hizo por la via
de la privatizacion —y no por una combinacion de sistema de reparto v de
ahorro comao lo abogaba Ta o1 v ahora ¢l mismo Banco Mundial—, ¢s por-
que los reformadores imaginaron que ¢l ahorro logrado por tal sistema re-
presentaria una salida para el desarrollo econdmico nacional. Pero la masa
salarial disminuida no podia lograr tal milagro, por lo menos no de inme-
diato, v los fondos de pensién ahora depositados en las Administradoras de
Fondos para el Retiroe (Afores), siguieron dependiendo de la buena salud
[inanciera del Estado igual que antes, en la medida que las Alores tuvieron
que prestar fondos al Estado para tapar el hoyo [inanciero que representd
la wansicicn entre ¢l antiguo y el nuevo régimen, todo esto en medio de
una crisis linanciera prolunda, seguida de un escandalo bancario onerosi-
simo v, a partir de 2008, de una crisis inanciera mundial debilitante.

A fin de cuentas, Ta pregunta “;quién dicta Ta politica de salud?” que
planteamos a 1o largo de este trabajo resultd ser crucial, por estar estrecha-
mente ligada a la problematica de la designaldad, fenémeno que en México
ha sido exacerbado por las transformaciones economicas que ocasionaron
formas de acumulacion con minima creacion de empleo, en un pais en el
que el alto crecimiento demogritico de los anos setenta ha creado una am-
plisima base de demanda de empleo. El remedio ideado por los nuevos
tecnécratas que entraron en el sistema a partir de 2000 [ue ampliar el pro-
grama de combate a la pobreza extrema. Este programa, sin duda, ha per-

" Recordarermos que entre 1986 y 1996 la aportacien del Estado al IMSS era ape-
nas de 3% del salario; la mayor parte de dicha aportacion quedsd a cargo de los emplea-
dores, quienes empezaron a subdeclarar su [uerza de wabajo e incluso a olrecer contra-
1os verhales sin derecho a la seguridad social. Recordaremos también que las altas wasas
de inflacion de los anos ochenta redujeron drasticamente el valor real del fondo de
pensiones.
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mitido que las repetidas crisis no se tradujeran en un nivel de miseria mo-
ralmente inaceptable y socialmente explosivo. Sin embargo, no ha permitido
disminuir las emigraciones clandestinas a Estados Unidos, mismas que ha-
cen un apotte a la economia nacional que se acerca en magnitud al logrado
por las exportaciones de petréleo. Pareceria, entonces, que la integracion en
efecto crucial para el bienestar de la poblacién mexicana no es tanto la de
los servicios de salud para los asegurados con los servicios para los no ase-
gurados, sine la de la politica de salud con la econdmica.

Sin embargo, pretender dar voz a la salud publica dentro del coro de
log sectores (privados y publicos) que exigen medidas cconomicas lavora-
bles a sus intereses o presupuestos estatales puede resultar todavia mas
utdpico que querer integrar ¢l sector salud. Esto es una realidad tan inco-
moda como innegable, a pesar de que integrar la politica econdémica con la
social es, precisamente, el discurso que ahora protagonizan los organisimos
internacionales (de Ferrant et al., 2004}, tras 20 atios de haber subvalo-
rado la importancia de preservar niveles minimos de bienestar social en los
paises deudores. Falta averiguar si tendran tanto éxito en restablecer estas
prioridades como lo tuvieron en causar su abandono.
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INTROBUCCION:
ELECCIONES Y PQLITICAS PUBLICAS

Las elecciones constituyen el piso basico de cualquier democracia. Csta
puede ser mas, pero no menos. Autores como Dahl, Bobbio o Sartori coin-
ciden en que la democracia se caracteriza primeramente por ser un conjun-
Lo de reglas (primarias o [undamentales) que establecen quién esta autori-
zado para Lomar decisiones colectivas y de acuerdo con qué procedimientos
{Bobbio, 1991: 15; Dahl, 1991: 21).! La democracia sin adjetivos se entien-
de como democracia politica, concebida como la reduccion de Tas mali-
ples voluntades de millones de persomas a un anico comando (Sartor,
2003 27, 37). Segan Nohlen, sin Ta abierta competencia por el poder entre
fuerzas sociales v agrupaciones paliticas, simplemente no hay democracia,
(Nohlen, 1994: 12). n este sentido, las elecciones competitivas constitu-
ven el rasgo distintivo de la democracia y fuente de legitimacién del sistema
politico.

El vinculo entre elecciones y politicas publicas no es tema que haya
capturado la atencion de muchos analistas, aunque constituye en la practi-
ca parte consustancial de cualquier democracia moderna. Segun Parsons, el
discurso de las politicas publicas es el principal modo por el cual el eleclo-
rado participa en politica y se relaciona con élites politicas rivales (Parsons,
2007: 49), mientras que para Schumpeter las politicas o Ta platalorma elec-
toral de los partidos constituyen la divisa basica del intercambio democra-
tico (Schumpeter, 1983: 315).

1o cierto es que, cada vez mas, los ciudadanos se involucran en politi-
ca mediante la discusion de las politicas publicas, a la vez que la legitimi-
dad de los politicos deriva de la aprobacion de sus politicas o plataformas
por el electorado. Durante las camparias politicas, la relacion entre eleccio-
nes v politicas publicas florece, o al menos parece mas clara, pues los pro-
gramas o plataformas de los partidos politicos son, en gran medida, la ex-
presion mas simple de las politicas que se proponen para solucionar los
problemas que mds preocupan a la opinién piblica. Con todo, las eleccio-
nes no constitiyen un area o sector tradicional de politica pablica, como lo
son la salud, el transporte, la educacion, el medioambiente, la politica so-

- Dahl en su recuento de las siete instituciones que distmguen a los regimenes
politicos de los paises democraticos modernos incluye la celebracion de elecciones pe-
rindicas llevadas a cabo limplamente (Dahl 1991 21}
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cial, la vivienda, la politica econémica ¥ la plancacidn urbana, entre otros
(Parsons, 1995: 311,

Las razones por las cuales las elecciones no forman parte de los ambi-
tos tradicionales de la politica publica no son explicitas en la literatura,
pero podrian tener que ver con que en las democracias occidentales —don-
de nace el enfoque de politicas publicas— las elecciones libres, competi-
tivas y transparentes hace tiempo que estan consolidadas. Su proceso or-
ganizalivo y validez no son, en general, cuestionados, por lo que podria
decirse gue constituyen un “no problema pablico™, un “ron issue™. Es mas,

la organizacion de Tas elecciones no constituye un ambito de disputa por la
intervencion gubernamental, 1o que suele usarse como una de las lineas de
demarcacion de lo que son las politicas publicas.* No es un campo en el
que suelan “surgir” problemas que requieren urgente “solucidn”, para hacer
alusion a otra de las caracteristicas de las politicas publicas. Las elecciones
son generalmente organizadas por los llamados organos de administracion
electoral (0ar) o Llectoral Management Bodies (TMEB), que son publices, en
muchos casos auténomeos, en su mavoria de cardcter administrativo, como
su nombre lo indica, ¥ con un fuerte componente técnico.

Esta situacion es distinta en América Latina. En los paises de la region
que lormaron parte de la tercera ola de democralizacion politica (Hunting-
ton, 1994: 162) las elecciones tuvieron un papel central en la transicion a
la democracia, por lo que su organizacion [ue un dmbito mids de dispuua
por el poder. Muestra de ello es la subsistencia de organos electorales total-
mente partidistas en América Latina (OFc, 2006: 25),

A lo anterior se anade que las elecciones que se celebran en muchos
paises de América Latina, si bien han sido calificadas como democraticas,
parecen en vias de consolidacion. Incluse hay casos en los que su validez
v legitimidad han sido fragiles o simplemente cuestionadas por los perde-
dores en las contiendas.” La tendencia en algunos paises de la region, asi
como en el dmbite mundial con respecto a las nuevas democracias, ha sido
establecer organismos electorales independientes (orc, 2006: 34: Lopez-
Pintor, 2000: 19). Pese a ello, 1a organizacion de las elecciones sigue sien-
do, en algunos casos, un campo de dispula entre aclores politicos, en el

2 Segin Dye, las politicas piablicas se refieren a lo que “hacen los gobiemos, por
queé 1o hacen y cudl es su efecto (Dye, 1976: 1, cirado por Parsons, 1995 xv).

* La aceptacion de los resultados de las elecciones por parte de los contendientes y
en particular del principal perdedor (o perdedores 51 es alianza) constituye uno de los
[actores gue mas inlluye en la legitimidad de las elecciones (Anderson el al., 2007).
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que los gobiernos ¥ las partidos muchas veces se niegan a renunciar a su
intervencion directa o indirecta en los comicios. Por todo ello, se espera
que, al menos en América Latina, el campo electoral y mas especificamen-
te la organizacion de las elecciones seguiran siendo objeto de debates v
discusiones publicas v, en esa medida, constituiran un ambito de politica
publica.

Ahora bien, en 1anto campo de politica publica, las elecciones, sus di-
recirices y su organizacion en democracias emergentes han wansitado por
un continuo, marcado al menos por dos ejes o dimensiones. EI primer eje
liene que ver con el proceso de elaboracion de Ta politica electoral. En este
caso, 1a tendencia o avance ha estado representado por el transito de p(ﬂi -
ticas “clectorales” gubermamentales, esto es, de gufas o directrices de ©
electoral” marcadas desde ¢l gobierno, a politicas electorales publicas, pro-
ducto del trabajo colectivo o consensa de los principales actores politicos,
con la participacién de la ciudadania. Ll segundo estaria marcado por la
composicion del organo electoral, en particular del maximo érgano de
toma de decisiones. En este caso, la tendencia pareceria apuntar a la transi-
cién de drganos electorales controlados por el gobierno en turno a otros
totalmente independientes, esto es, sin mediacion ni participacion de nin-
gin organo de cardcter polilico.

Como es de suponerse, no existen indicadores estindar o aceptados
sobre estas dimensiones. Por ello, To que se presenta en este lexto constituye
un conjunto de elementos que pretenden “arrojar Tuz” sobre las dimensio-
nes mencionadas v, en esa medida, contribuir a abrir la agenda de discusion
acerca de los camibios en la arena electoral, En ¢l primer caso, para conocer
el cardcter publico o gubernamental de la politica electoral, se consulté el
origen de la iniciativa de reforma electoral, partiendo del supuesto de que
aquellas iniciativas enviadas por el Poder Cjecutivo al Congreso muestran
un caracter gubernamental, mientras que las enviadas por el Poder Legisla-
tivo sugieren un proceso de deliberacién con mayor participacion de acto-
res politicos v, por tanto, un caracter mas publico. A ello se anade el proce-
so de votacion ¥ los partidos involucrados. En el segundo caso, para conocer
el grado en que la politica electoral se acerca o aleja de los érganos de admi-
nistracion electoral independientes, se consulld el contenido de las leyes
eleclorales, especilicamente lo relativo a la integracion del maximo organo
clectoral. Se parte del supuesto de que la presencia o injerencia directa o
indirecta del Poder Ejecutivo en el nombramiento de los miembros de di-
cho organo sugiere una politica electoral que permite el control guberna-
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mental de las elecciones. Asi pues, tomando como base las reformas electo-
rales aprobadas por el Congreso en el periodo 1977-2007, v las leyves
secundarias v reglamentos que regulan al Instituto Federal Electoral, se ana-
liza a continuacion la politica electoral mexicana de finales de los anos se-
tenta a la fecha v, posteriormente, la estructura y desernpeno del L.

EL CARACTER PUBLICO
DE LA POLITICA ELECTORAL MEXICANA

En ¢l caso de México, las elecciones ¥ U organizacion constituyeron parte
de Ta disputa por ¢l poder entre actores publicos, privados y ciudadanos
por décadas. Fl sistema politico que prevalecid hasta principios de los
afios noventa operaba sobre la base de elecciones no competitivas, poco
transparentes v justas, pero que servian como dispositivo privilegiado de
legitimacion del propio sistema, asi como un mecanismo “aceptado” de
circulacion de élites. Las leyes electorales por su parte —que eran refor-
madas continuamente— constituian una mezela de dispositives incluyen-
Les v excluyentes ¢ue le permitian al gobierno mantener el control sobre
las elecciones v 1a hegemonia del partido oficial, al tiempo que lograban la
participacion de la oposicidn minimamente necesaria para legilimar las
elecciones. En 1977 se inicia la liberalizacion politica en el pais v, al mis-
mo tiermnpo, se inaugura una etapa de reformas electorales que permitieron
mover al sistema ¢lectoral v de partidos mexicanos hacia elecciones de-
mocraticas.

Como se abserva en ¢l cuadro 10.1, en el caso de la reforma de 1977
incluyo cambios a 17 articulos de la Constitucion v la aprobacion de una
nueva ley electoral, la Ley [ederal de Organizaciones Politicas v Procesos
Electorales (Lroppr),t ambas iniciativas enviadas por el Poder Ejecutivo. A
ello se aftade que fue aprobada por unanimidad en un Congreso en el que
practicamente no habia representacion de otros partidos aparte del rri. Res-
pecto a su contenido, destaca gue dos de los cambios mas importantes de
la relorma de 1977 [ueron la introduccion del sistema de representacion
proporcional en la Camara de Diputados y el registro condicionado de los

= De agui en adelante todas 1as relerencias a la relorma de 1977 se basan en la Ley
Federal de Organizaciones Politicas v Procesos Electorales del 28 de diciembre de 1977
{Garela, 1989),
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partidos al resultado electoral, con lo que no sélo se permitio la presencia
de las minorias politicas, sino que se otorgd a los partidos incentivos para
participar en las elecciones. A ello se atiade el cambio en la composicion del
maximo érgano electoral, en el que todos los partidos oficialimente registra-
dos obtuvieron el derecho a tener un representante.

La reforma electoral de 1986 incluyd cambios a seis articulos de la
Constitucion v una nueva ley electoral, el Codige Federal Electoral (cre)?
ambos enviados por el Poder Ejecutivo al Legislativo para su aprobacion, en
la que participaron tnicamente los miembros del rri, con 212 votos a [avor
y 46 en contra de parte de Ta oposicidn mas una abstencion. Entre log cam-
bios aprobados destaca la ampliacion del namero de asientos de represen-
tacion proporcional, de 100 4 200, por lo que la composicion de la Camara
de Diputados se extendio de 400 a 500 miembros. Fn materia de registro
de partidos, destaca la desaparicion del registro condicionado de partidos al
resultado electoral, con lo que se “cerrd” o al menos se hizo mas dificil la
entrada de nuevos partidos a la competencia electoral. Al mismo tiempo,
otra regla excluyente, ampliamente cuestionada, fue la composicion de los
organos electorales. La nueva ley introdujo un esquermna proporcional para
representar a los partidos dentro de la Comision Federal Electoral, que si-
guic presidida por el secretario de Gobernacidn como representante del
Poder Ejecutivo. Por dllimo, sobresale la creacion del Tribunal de lo Con-
tencioso Electoral, inegrado por magisurados nombrados por el Congreso
de la Unidn a propuesta de los partidos.

Fn general, se puede decir que las reformas electorales de 1977 y 1986
desempenaron un papel crucial para mantener al mismo tiempo la estabili-
dad politica del régimen y las elecciones con competencia limitada. No
tuvieron como objetivo transparentar el proceso electoral ni garantizar
elecciones libres ¥ justas, tan sélo incorporaron suficientes cambios inclu-
ventes cormno para garantizar la participacion de los partidos de oposicion,
Las reformas electorales de este periodo fueron disenadas de hecho para
mantener y reproducir el sistema de partide hegeménico, el contrel del
gobierno sobre las elecciones y el dominio del partido en el poder en la
Presidencia y en el Congreso (Méndez, 2006: 33).

La reforma electoral de 1990, que incluyd la aprobacion del Codigo
Federal de Tnstituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe), marcod ¢l

T De agui en adelante, wdas las relerencias al codigo de 1986 se basan en el Codi-
go Federal Electoral.
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nicio de una politica electoral que parecio ser mas ¢l producto de una serie
de negeciaciones y de didlogo entre partidos politicos ¥ actores relevantes
v, en ese sentido, tna politica mas publica, mas plural v menos guberna-
mental. Muestra de ello es que, por primera vez, tanto la iniciativa de refor-
ma constitucional como la del codigo electoral provinieron del Poder Legis-
lativo v no del Ejecutivo. A ello se afiade la votacion, pues la reforma fue
avalada por las dos terceras partes de la Camara de Diputados v por las tres
principales [uerzas politicas del pais: v, pax y LrO.

Entre los cambios aprobados en 1990 el mas importante [ue, sin duda,
la creacion del Tnstitulo Federal Electoral {1k}, como una entidad auténo-
ma para organizar v sancionar las elecciones, que sustituyo a la Comision
Federal Flectoral, Ta cual dt‘pendia directamente de Ta Secretaria de Gober-

nacion. Fsto significd dar ¢l primer paso hacia ¢l d(,smbmtdmmmtu del
control del gobierno —v del Ljecutivo federal, en ps > los
procesos electorales.® n materia de partidos, el Cofipe de 1990 reintrodu-
jo el registro condicionado de partidos a los resultados electorales, con lo
que se “abrio” de nueva cuenta la puerta del sistema de partidos para nue-
vas expresiones politicas. Finalmente, destaca la creacion del Tribunal Fe-
deral Elecioral, con lacultades para anular los votos, pero cuya integracién
dependia de la propuesta realizada por el presidente de la Republica v la
aprobacion de la Camara de Diputados, por lo que su independencia [ue
cuestionada.

La reforma de 1993, convocada para mejorar la plataforma juridica ¢
institucional establecida en 1990, también fue una iniciativa enviada por el
Poder Legislativo, aunque destaca que no fue avalada por la principal tuerza
politica de izquierda, el PRD. La siguiente reforma electoral, en 1994, se lleva
a caho en el marco de los Acuerdos para la Paz, la Democracia v la Justicia
firmados por todos los partidos politicos legalmente registrados. Dichos
acuerdos tenian la intencién de mejorar las condiciones politicas de la elec-
cion presidencial de ese afio, dado el conflictivo escenario marcado por la
irrupeion del ezun y el asesinato del candidato presidencial del pri. Los cam-
bios aprobados en 1994 electivamente representaron un importante paso

A diferencia del pasado, el Consejo General paso a estar integrado por comsejeros
que serfan destacadas personalidades independientes (formalmente) de Tos partidos v
del gobierno. Pese al noble proposite, la ley —por iniciativa del PrI— otorgo al presi-
dente de la Repiblica la lacultad de proponer a los consejeros, a lo que se sumo la re-
presentacion partidista proporcional a los resuliados obenidos en la eleccion anterior.
Eslo dejo en entredicho la imparcialidad del Consejo General (Méndez, 2006: 60).
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hacia la independencia y profesionalizacion del érgano de administracion
clectoral, el IFF, en la medida que “ciudadanizaron” al Consejo General.”

Pese a la aceptacidn general de los resultados por parte de los principa-
les contendientes, la eleccion de 1994 fue criticada por su inequidad v
falta de transparencia, lo que marcé en alguna medida la agenda de la si-
guiente reforma politica que se llevé a cabo en 1996. Como se observa en
el cuadro 10.1, la iniciativa de relormas constitucionales de ese afio [ue
enviada por el Poder Ejecutivo en conjunto con la CAmara de Senadores, v
deslaca que [ue avalada por 455 volos a [avor y ninguno en contra, lo que
la coloca comeo la tnica relorma electoral aprobada por consenso total en
un Congreso plural, con amplia presencia de la oposicion. En el caso de Ta
legislacion secundaria, la iniciativa tue enviada por ¢l Poder Legislativo v
aprobada en lo general por 282 votos a favor v 142 en contra, ademas de
votaciones diferenciadas para otros articulos.

Cabe destacar que los cambios al Cofipe fueron resultado de un proce-
so de debate y negociacion llevado a cabo en el marco del Acuerdo Politico
Nacional, convocado por el presidente de la Republica, con lo que se re-
fuerza su caracter publico. Ademas, uno de los cambios mas trascendenta-
les de dicha relorma [ue la eliminacion de la intervencion del Poder Ejecu-
tivo en el drgano de administracion electoral, con lo que se alcanzo la lan
anhelada independencia®

f Fsto significd eliminar la intervencién del presidente de la Republica en la selec-
cion de los consejeros. A partir de 1994 fueron designados por dos terceras partes de los
miemnbros de la Camara de Diputados. A ello se afiade que los consejeros chudadanos
pasaron a tener la mayorfa de votos en el Comsejo General v debian cumplit com el re-
quisito de ser personahdades independientes, ne parnidistas. Finalmente, destaca que,
como parte de la reforma. los partidos politicos perdieron el derecho a voro dentro del
maximo organo de decision. La relonma de 1994 signilicod olro paso haciy la indepen-
dencia total del e, misma que no [ue posible concluir, pues el secrelario de Goberna-
clon sipuio presicdiende el Consejo General.

# De acuerdo con los cambios aprobados, el representante del Poder Ljecutivo [ue
removide del Consejo General ¢ incluso los representantes del Poder Legislativo per-
dieron su volo, aungue permanecieron como miembros del consejo con derecho a voz;
los representantes de los partidos siguieron siendo parte del consejo sin voto, pero con
voz, segun lo aprohado en 1994; finalmente, s6lo los miembros no partidistas o inde-
pendientes del consejo —los consejeros electorales— conservaron el derecho a votar,
es mas, sus facultades se incrementaron v por primera vez, fueron creadas algunas
commsiones especiales presididas por ellos con el in de dar segmmento a la operacion
de Ta administracion electoral responsable de ejecutar las decisiones del propio Conse-
jo General.
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Hoy existe el consenso de que gracias al marce normativo aprobado en
1996, las elecciones federales de 1997 fueron reconocidas por muchos
como las que marcaron el fin de la wansicién democratica v el inicio de la
consolidacion de los cambios realizados. Los comicios federales de 2000 y
2003 confirmaron la celebracion de elecciones democraticas pero también
pusieron de manifiesto la urgente necesidad de realizar algunos cambios
legales (Méndez, 2006: 72}. La polarizacion y competitividad que caracte-
rizaron a la eleccidn de 2006 en un contexto explosivo —politica v social-
mente— obligaron a los partidos a abrir ¢l debale y negociar las nuevas
reglas del juego de la arena electoral.

En este marco, desde finales de 20006 diversas instituciones convoca-
ron 4 un debate ptblico abierto sobre Tas reglas que debfan regir la compe-
tencia politica, entre las que destacan la convocatoria del 1¥€,% la de la Ca-
mara de Diputados y las realizadas por diversas instituciones académicas y
organizaciones de la sociedad civil.' Incluso el numero de iniciativas de
reforma electoral presentadas por los propios partidos en la Camara de
Diputados en las ultimas cuatro legislaturas muestra la amplitud del debate
realizado en pro de la reforma electoral de 2007.1!

La reforma de 2007 incluyé cambios a ocho articulos de la Constitu-
cién y modilicaciones al Colipe. Como se observa en el cuadro 10.1, ambas
iniciativas [ueron enviadas por el Poder Legislativo, 1o que sugiere la conso-
lidacion de la tendencia de mayor pluralizacion y publicidad en Ta elabora-
cion de las reformas electorales iniciada en 1990, Destaca, sin duda, que la
reforma constitucional de 2007 conté con ¢l apovo de cinco de los partidos

* El Tnstituto Federal Electoral. en colaboracion con el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, la Union BEuropea v el Centro de Asesoria y Promocion Elec-
toral del Instituto Inte ramericano de Derechos Humanos, organizo las *Jornadas Ciuda-
danas de Rellexion y Analisis para la Modernizacion v Relorma Electorales™, que se lle-
varon a cabo en varias etapas durante mayo v junio de 2007,

? La lundacién Kuevo Milenio, A.C.. el Institute Mora, €] Inslitute Nacional De-
macrata v lendiendo Puentes, A.C.. convocaron al loro “Ll camine a la reforma electo-
ral: una aportacién desde la sociedad civil organizada”, en abril de 2007, A ésta se
anaden los seminarios v fores organizades por el mstinuto de Investigaciones Juridicas
de la UNaw v Ia Facultad de Derecho de esa misma instimeian,

*1El Centro para el Desarrollo Democritico del 158 elaboro Ta Base de datos de ini-
ciativas de reforma electoral federal —legislaniras TV TV, LIX ¥ IX, en la que se da
cuenta de las 313 iniciativas en materia electoral presentadas por Tog partidos politicos;
entre éstas destaca que 24% de ellas se concentra en modibicaciones a la regulacion de
partidos politicos, 22% a campanas electorales v 12% al Instivulo Federal Electoral.
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representados en la Camara de Diputados, entre ellos los tres principales,
FAN, PRIV FRD, @ los que se sumaron el PASOC y FT, con una votacion de 408
votos a favor, 33 en contra (pax, pviM, Convergencia ¢ independientes) v
nueve abstenciones (Pra), lo que revela el enorme consenso logrado para
aprobar dicha reforma. En contraste, los cambios al Cofipe fueron avalados
por menos votos (331 votos a favor) del pAX, PRI, PRD v PVIM, con 86 votos
en contra de parte de un namero importante de partidos: una [raccion del
rrw, algunos del vri, Convergencia, 1, PNa, pasQc e independientes, lo que
en alguna medida revela el cardcter polémico de los cambios aprobados.

En términos del contenido, la reforma constitucional implicd modili-
caciones sustantivas en diversas materias (véase ¢l cuadro 10.2), entre las
que sobresalen ¢l sistema de partidos, las condiciones de equidad en la
competencia (cambios en el esquema de financiamiento a partidos v la
duracion de las campanas), el acceso a medios de comunicacion masiva,
integracion v facultades de las autoridades electorales —ranto del Instituto
Federal Clectoral como del Tribunal Clectoral del Poder Judicial de la Fede-
racién—, v el régimen electoral de los estados. En alguna medida, la refor-
ma parecerfa buscar elevar la calidad de las elecciones democraticas en el
pais. por medio de modificaciones en la competencia partidista y la crea-
cion de condiciones para un debate publico democritico centrado en los
problemas piblicos del pais, y las propuestas de polilica piblica de los
partidos y candidalos.

Los cambios aprobados no solo cubren un amplio espectro de temas v
aspectos del proceso electoral, sino que influyen en varias dimensiones, lo
que permite calificar a la reforma como multidimensional, caracteristica que
en gran medida explica su complejidad. Muestra de ello es que la aprobacion
del Cofipe en enero de 2008 significé el inicio de un arduo proceso de refor-
mas a reglamentos, funciones, procesos v procedimientos propios del .

En conjunto, la politica electoral desde 1977 hasta 1990 fue en esencia
gubernamental, disefiada basicamente por el Poder Ejecutivo y las élites del
partido en el poder: el pri. El sentidoe publico de dicha politica era por tan-
to nulo, o al menos bastante limitado. Incluso los partidos politicos mino-
ritarios representados en la Camara de Diputados lenfan una participacicn
marginal, por no mencionar a la ciudadania, que practicamente no contaba
con espacios institucionales para expresar su opinion con respecto a la
competencia electoral. Ta eleccion critica de 1988 representd un partea-
guas en ¢l sistemna politico mexicano, pues, entre otras cosas, establecio las
condiciones para replantear la politica electoral ¢ iniciar un procesa de

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



FILINSTITUTO FEDERAL FIECTORAL 391

Cuadro 10.2. Reforma electoral federal de 2007

fema

Madificaciones refevantes

Organismas electorzles

Ingresa a lz competencia

Resolucion de disoutas

Fuente: elaboracion propia.

* |3 eleccian de los consejerns electorales debe ser realizada por media ce
una ampliz consults a la sociedsd.

* | os consejercs electarales durardn en su earge nueve afios, seran renova-
gos en forma escalonada y no podran ser reelegidos.

* || consejero presidente vy los consejeros electorales renciran la orotesta de
ley en sesion cue celebre el Consejo General denwro ce las 24 noras si-
guientes a la eleccian; el primero lo haré por si mismo y despues tamara la
protesta a los consejeros electos.

® [Je darse |5 falta absoluta del consejero oresidente o de cuslquiera de los
coasejeras electorales, la Camara de Diputacdos procederd en el méas breve
plazo a eleqir al sustituto, guien concluird el perioco de la vacante.

* [entro de los requisitos oara ser consejero electoral se considerd: antic Ue-
dad minima de cinco afios, titwlo profesianal de nivel licenciztura y cantar
can los canocimientos y experiencia que le permita el desempefia de sus
funciones. Se modifica el ndmero de afios requeridos para separarse de
cargos en partidas paliticos a comao servidor publice a cuatra coma mini-
ma. Mo debe ser ni haber sido miembra del Servicio Profesionzl Electaral
gurante el uldmo oroceso electoral federal ardinaria.

* En caso de ausencia del presidente, se deberd designar al que ceba concluir el
periodo del ausente, quien podrs ser reelegido pars un periodo de seis afios.

* Se mantiene el limite de afiliacos como requisito {3 000], pero se condicio-
na a lenerlos en por lo menos 20 enlidades o lener 300 alliados en porlo
menaos 200 distritos electarales uninominales, que ceberan contar con la
crecencial pars votar con fotografia correspondiente & dicha enticad o
distrito. En ningan caso el namero total de afiliados en el pais pocra ser
inferior a 0.26% del Padron Electoral Federal utilizado en |z eleccidn fede-
ral ocdinasia inmediata anerior.

* (Jueda prohibica Iz intervencian de argznizaciones gremiales o con chjeto
social ¢iferente en la creacian de oarlidos v cualquier farmz de afiliacion
carparativa a ellos.

* Las salas regionales cel Tribunal se vaelven de cardcter permanente.

 E| oresidente del Tribunzl serd elegide por Is Sgls Superior de entre sus
miembros para ejercer el cargo por cuatro afios.

* Los msgistrados electorsles que integren las salas Superiar y regionales
serdn elegicos por el voto de dos terceras partes de los miembros presen-
tes de la Camars de Senadores a propuesta de la Suorems Corte de Justicia
de la MNacidn. La eleccidn ce guienes las integren seré escalonada, canfor-
me 2 las reglas vy al procedimienlo gue sefizle la ley,

® | 55 s8las Superior y regionales del Tribunal solo podran declarar la nulidsd ce
una eleccidn por las causales que expressmente se establercan en las leyes.
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negociaciones entre actores politicos para buscar acuerdos en torno a las
reglas de la competencia politica. A partir de 1990, las iniciativas de refor-
ma electoral, que constituyen el mejor indicador de la politica electoral del
pais, fueron enviadas por el Poder Legislativo (salve la de 1996, que envia-
ron conjuntamente la Camara de Senadores v el Ejecutivo), con lo que se
logré paulatinamente el transito hacia una politica electoral con un cardcter
mis publico, esto es, en cuyo disefio participaron algunos de los actores
politicos mas relevantes. La relorma de 2007, procesada sobre todo en el
Poder Legislativo, representa la culminacion de un nuevo proceso en el que
la deliberacion de las normas que regulan la competencia partidista es mas
plural ¥ publica v, en ese sentido, mas democritica.

INDEPENDENCIA DEL ORGANO
DE ADMINISTRACION ELECTORAL

Los drganos de administracion electoral han tenido un papel fundamental
en los procesos de transicion a la democracia de las ultimas décadas. Cons-
Lituyen, en ese sentido, instituciones importantes para la construceion de la
democracia, en la medida que se encargan direclamente de la organizacion
de elecciones e indirecltamente de la gobernanza y el Estado de derecho
{(Lopez-Pintor, 2000: 13).

El caso de México no es la excepeion. La creacion del Tnstituto Federal
Electoral (iFF} en 1990 significod establecer Tas condiciones para organizar
elecciones libres, transparentes y justas, es decir, democraricas. Su transfor-
macién gradual de 1990 a 1996 permitié transitar de un érgano electoral
presidido por el Poder Ejecutivo (lo que significaba el control de las eleccio-
nes) a uno independiente del gobierno. Cllo no sélo cred paulatinamente las
condiciones politicas que contribuyeron a la democratizacion del pais, sino
que permitio acercar a México a la tendencia mundial en la materia, marca-
da por el establecimiento de comisiones electorales independientes, perma-
nentes y multipartidistas. > La relorma de 2007 realirmo la independencia
del vt y lo coloco ante el enorme reto de consolidarla y, a la vez, lograr

[l

*2 Seguin un estudio comparado que retine evide

aempirica de 148 pafses, ranto en
nuevas demaocracias como en otras mas Viejas v estables, una rendencia creciente ha sido
establecer comisiones electorales independientes, permanentes v mualtiparidistas, sanclo-
nadas en las constituciones ¥ que recaen extensamente en el apoyo ¥ asislencia téenica y
[inanciera de donantes para su desarrollo institucional (véase Lopez-Piror, 2000).
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avanzar en la calidad de la competencia partidista, en un contexto marcado
por el creciente poder de los partidos politicos y otros actores de la sociedad
civil que reclaman mayores espacios de participacion en las elecciones.

[n el nuevo campo de estudio de las instituciones electorales ¥ la ad-
ministracion se. han planteado diversos criterios para clasificar a los érga-
nos de administracién electoral (0ar), entre los que destacan: en primer
lugar, el reclutamiento; la combinacién del método de reclutamiento con
lunciones, en segundo {Lopez-Pintor, 2000: 20}, v el de estrucluras electo-
rales unilicadas o con varios organismos electorales, en tercero {(0EC, 2006
52). De acuerdo con estos criterios, ¢l ke ha sido considerado como un
claro gjemplo de una comision electoral independiente, permanente, res-
ponsable por completo de las elecciones (Lopez-Pintor, 2000: 28 v 34) v, a
la vez, como un modelo de organizacion clectoral compuesto por varios
organismos electorales (OFC, 2006: 52},

Asimismo, puede ser considerado como ejemplo de un organisimo electo-
ral hibrido (orc, 2006: 25), a diferencia de los érganos partidistas o totalimen-
te independientes. Mientras que en los partidistas los partidos politicos son
miembros del maximo érgano electoral o tienen representantes directos, en
los hibridos los miembros del éreano son personalidades independientes que
pasan por un proceso de eleccion donde hay componentes politicos, como el
Congreso. En el caso de los drganos electorales independientes, sus miembros
son estrictamente independientes, “no sdlo en la seleccion de las personalida-
des, sino en ¢l proceso y mecanismos de eleccion” (Ore, 20006: 25).

Aunque cada perspectiva suele brindar elementos diferentes para estu-
diar al 1FE, en el presente texto se considera que su cardcter independiente
constituve el eje de su fortaleza institucional y fuente de retos inmediatos,
por ello, lo que a continuacion se presenta es un breve recuento v andlisis
de la estructura juridica v organizacional que da sustento a dicho atributo.

Independencia y veclutamiento

El sustento juridico de la independencia del e se encuentra en la Consti-
tucion. Desde Ta relorma electoral de 1990 se establecio en el articulo 41
que “la organizacion de las elecciones es una funcion estatal que se realiza
a través de un organismo pablico, auténomo denominado Tnstituto Federal
Flectoral, dotado de personalidad juridica, ¥ patrimonio propios, en cuya
integracion participan el Poder Legislativo de la Unién, los partidos politi-
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cos nacionales ¥ los ciudadanos®, ¥ se sefialan cinco principios rectores:
certeza, legalidad, independencia, imparcialidad v objetividad. in el mis-
mo articulo se setiala que el Consejo General es el drgano superior de di-
reccién del T, y desde 1996 que éste se integra por un consejero presiden-
te v ocho consejeros electorales, A ese mismo érgano concurriran con voz
pero sin voto los consejeros del Poder Legislativo, los representantes de los
partidos y un secretario ejecutivo.

La relorma electoral de 2007 no modilicé la composicion del Consejo
General ni la [orma de reclutamiento, aunqgue si la duracion de su cargo, la
modalidad de renovacion y las caracteristicas del proceso de seleccion. Asi-
mismo, se incluyen cambios que podrian fortalecer ¢l profesionalismo del
maximo organo de direccion del vE, como la reeleccion del consejero
presidente,'” el requisito de experiencia administrativa' " v la responsahili-
dad de los consejeros ante la ley. '

* Segiin el articulo 110 del Colipe 2008, el consejero presidente del Consejo Ge-
neral durard en su cargo seis anos v podrd ser reelegido una sola vez.

“ Segtin el articulo 112 del Cofipe 2008, cada consejero electoral deberd reunir los
Siguientes Tequisitos: al ser ciudadano mexicann [por nacimiento, que no ﬂc]quif‘.m oA
nacionalidad, ademas de estar en pleno goce v ejercicio de sus derechos civiles y poliri-
cos; bl estar inscrite en el Registro Federal de Electores v contar con credencial para
votar, ¢f tener mas de treina anos de edad, el dia de 1a designacion; d| poseer al dia de
la designacion, con antigtedad minima de cinceo ahos, tade prolesional de nivel licen-
clatura y contar con los conocimientos v experiencia que le permitan el desemperio de
sus funciones: ¢] gozar de buena reputacion y no haber sido condenado por delito algu-
no, salvo que hubiese sido de cardeler no intencional o imprudencial: {1 haber residido
en el pats durante los nltimos dos anos, salvo el caso de ausencia en servicio de la Repi-
blica por un Liempo inferior a seis meses; g] no haber sido regisirade como candidato a

cargo algune de eleccign popular en los viltimos cuatro aros anteriores a la designacion;
h] no desempetiar ni haher desempetiado cargo de diteccién nacional o estatal en algin
partido palitico en los vilrimos cuarro afos anferiores a la designacion; i)} o ser secreta-
rio de Bstado, ni procurador general de 1a Republica o del Distrito Federal, suhsecretario
u oficial mayor en la administracion piblica federal, jefe de gobiermo del Distrito Federal
ni gobernador ni secretario de gobierno. 4 menos gue se separe de S encargo con cuatro
aios de anticipacion al dia de su nombramiento. v | no ser ni haber sido miembro del
Servicio Prolesional Electoral durante el alumo proceso electoral lederal ordinario.

= Sepan el arteuls 112 del Colipe 2008, el consejero presidente, los consejeros
clectorales y el secretario ejecutivo eslaran sujetos al régimen de responsabilidades de
los servidores publicos previsto en el Titulo Cuarto de la Constitucion. La Contraloria
General del 1FF serd el érgano faculiadoe para conocer de las inlracciones administrativas
de aquéllos e imponer, en su caso, las sanciones aplicables conforme a lo dispuesto en
el Libro Séptimo del cédigo.
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Segan ¢l articulo 41, reformado en 2007, ¢l consejero presidente dura-
Td en su cargo seis afios (v no siete, como en el pasado) y podrd ser reelegi-
do una sola vez. Los consejeros electorales durardn en su cargo nueve afios,
seran renovados en forma escalonada v no podran ser reelegidos. Segin sea
el caso, uno y otros seran elegidos sucesivamente por el voto de dos terce-
ras partes de los miembros presentes de la Camara de Diputados, a pro-
puesta de los grupos parlamentarios v, por primera vez, previa realizacion
de una amplia consulta a la sociedad, elemento innovador que dio lugar a
un proceso inédito y meritocratico de reclutamiento.

De acuerdo con los estudios comparados, el proceso de reclutamiento
constituye el gje sustantivo de la independencia de los drganos electorales
respecto del Poder Ejecutivo (Lapez-Pintor, 2000; okc, 2006: 25). La pau-
ta a seguir ha sido destacar la importancia de seleccionar personas indepen-
dientes del gobierno en twmo vy, en algunos casos, de los partidos politicos,
de manera que se garantice la imparcialidad en la toma de decisiones.

[n México, el llamado “proceso de ciudadanizacion” del 1rr, llevado a
cabo en 1994 implico entre otras cosas eliminar la participacion del presi-
dente de la Republica en el nomhbramiento de los miembros del Consejo
General v dejar este procedimiento directamente en manoes de los partidos
politicos representados en la Camara de Diputados, encargada de elegir a
los consejeros ciudadanos por el voto de dos terceras partes de sus miem-
bros presentes. Esto no se modilico ni con la relorma de 1996 ni con la de
2007, de manera que siguen siendo Tos grupos parlamentarios representa-
dos en la Camara de Diputados los que proponen a los candidatos a conse-
jeros electorales v quienes los eligen.

La intervencion de un organo politico, como es ¢l Congreso, y mas
especificamente la Camara de Diputados, en la seleccion de los consejeros
es lo que permite clasificar al 1Ift como un organismo electoral hibrido (orc,
2006: 23), esto es, en el que se combina la seleccion de personalidades in-
dependientes que pasan por un proceso de eleccién donde hay componen-
Les politicos.

Hasta donde es posible lograr 1a independencia de un drgano electoral
con la participacion directa de los partidos politicos en la seleccion de sus
miembros? jHasta donde la imparcialidad esta garantizada con un proceso
de seleccion de cardcter politico? Este constituye, sin duda, uno de los gjes
torales de la independencia de los organos electorales. s, ademas, princi-
pio rector del 11k desde 1990, Sin embargo, su gjercicio cotidiano, su veri-
ficahilidad y operacion no estdn exentos de problemas.
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A la falta de normas claras que gaien la actuacién de los consgjeros en
todos los casos, pues las normas no pueden ser exhaustivas y contemplar
todas las situaciones posibles (primer dispositivo para verificar la imparcia-
lidad), su imparcialidad puede ser evaluada, segun Schedler (2000] de dos
formas: los intereses de las partes involucradas v las preferencias del propio
actor imparcial {(Schedler, 2000: 417). Lo poco satisfactorio que esto resul-
ta lleva a admitir que los consejeros tienden a llenar los espacios de indefi-
nicidn juridica de la tinica manera posible: apoydndose en sus conviceiones
personales y en sus lecturas, siempre controvertibles, de la ley (Schedler,
2000: 418).10

En ¢l periodo 2007-2008 se llevaron a cabo dos procesos de seleccion
para cumplir con la renovacion escalonada del Consejo General.'™ En no-
viembre de 2007 se eligio al consejero presidente y dos consejeros electo-
rales, mientras que en mayo de 2008 se eligieron tres consejeros electora-
les. En ambos casos, la convocatoria publica fue emitida por la Camara de
Diputados y tuvo una gran acogida entre profesionales v ciudadanos, pues
en el primer proceso se inscribieron 504 candidatos y, en el segundo, 139,
A la etapa de inscripeion siguié la evaluacion curricular vy una entrevista
publica [rente a miembros de la Comision de Gobernacion de la Camara.
La decision [inal estuvo a cargo de la Junta de Coordinacion Politica, [or-
mada por los coordinadores parlamentarios de todos los partidos. Des-

pués de un periodo inesperado de “intercambio de vetos™,'® que por mo-

)

= En sy estudio sobre L imparcialidad del Consejo General del wi, Schedler ana-
liza tres posibles [uentes de inlormacion para evaluar de [orma indirecta las decisiones
del juez o drbitre v las aplica al caso del 121

“1Ln el marco de la relorma electoral de 2007 y una vee aprobada la iniciativa de re-
forma comstitucional, la Camara de Diputades realizd una convocatoria amplia para inte-
grar el Consejo General del Instituto Federal Electoral, publicada en la Gacera Parlamentaria
el 20 de noviembre de 2007, Ta convocaroria estuvo dirigida a cindadanos que reumieran
los requisitos comstitucionales v legales propuestos por sT mismos o por organizaciones
ciudadanas. Como resultado de Ta comvocatonia, se registraron cerea de 500 aspirantes. La
Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales realiza el proceso de preseleccion, del
cual resultarian 109 candidatos en la primera etapa y 39 de Ta segunda, previa entrevisla,
Pese a haber sido un mecanismo disedado por los paridos, éswos no pudieron alcanzar un
consenso para renoval al consejero presidente v dos consejeros durante mas de un mes.

# in diciembre de 2007, las tres principales [uerzas politicas, pax, pri v PR, deci-
dieron postergar la seleccion de consejeros para 2008, ante la imposibilidad de llegar a
un acuerdo. Su argumento e que “buscando lo mejor para el Imstituie ederal Electo-
ral UFF), buscando el mayor consenso posible y el mayor acompanamiento que valide al
darbirro electoral, vamos a postergar esta decision” (Fxcélsior, 2007).
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mentos haclfa suponer dificil una decision avalada al menos por las tres
principales fuerzas politicas (PRI, PAN ¥ PRDY), se arribo en los dos procesos
a decisiones por consenso, aunque no por ello no cuestionadas por la
opinién publica.

El proceso de renovacion de los miembros del Consejo General del e
realizado en el marco de la reforma electoral de 2007 mostré los avances
que se han logrado en materia de transparencia en el reclutamiento v, a la
vez, puso de manifliesto el enorme reto gue signilica para los partidos poli-
Licos establecer “linos equilibrios™ entre los requisitos legales de imparciali-
dad, prolesionalismo ¢ independencia, v 1a delensa de lo que desde su pers-
pectiva pareciera garantizar la legitimidad del érgano electoral: que todos
los intereses partidistas estén representados, sin que ninguno domine la
toma de decisiones.

Todo parece indicar que el disefio institucional hace muy compleja la
seleccién de personas totalmente independientes. Lllo es asi en la medida
que los miembros del Consejo General son propuestos por los partidos
para que, entre otras cosas, fiscalicen su comportamiento. Durante décadas
se puso énfasis en la independencia de los érganos electorales respecto del
Poder Ejecutivo. Sin embargo, hoy parece relevante evaluar la independen-
cla de dichos 6rganos respecto de los partides. Atn mds, resulla relevante
evaluar el papel de los partides politicos no soélo en el proceso de nombra-
miento, sino en la organizacion misma de las elecciones y los procesos de
fiscalizacion de los recursos que obtienen.

Aunque no hay estudios que sinteticen las experiencias de drganos
hibridos, como el 11k, las reflexiones en torno a los drganes partidistas ¥ a
los totalmente independientes parecen resaltar una paradoja: la credibili-
dad v legitimidad de las elecciones dependen en gran medida de los parti-
dos; éstos se vuelven contralores del organo electoral (onc, 2006: 26-27).
Su participacion, conflanza v vigilancia es indispensable. Es mas, para al-
gunos, el partidismo en los érganos electorales es lo que garantiza la legiti-
midad del “arbitro™ y de la eleccién misma. '

“En su articulo “Partisanship in non-partisan electoral agencies and democratic
compliance: Evidence from Mexicos Federal Elecroral mstitute”, Federico Estévez, Fric
Magar ¥ Guillermo Rosas afitman que la credibilidad elecroral v la aceptaciom de los
resultados electorales pueden ser aleanzadas otorgando a los partidos politicos fuerte
inlluencia dentro de los arganos de administracion elecloral, siempre v cuando todos
los partidos se vean a si mismos representados en sus deliberaciones (Estévez, Magar v
Rosas, 2008: 258).
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Sin embargo, en este texto se argumenta que, en la medida que los or-
ganos de administracion electoral dirimen los conflictos entre partidos v
fiscalizan las actividades v gastos de los mismos, se vuelve casi indispensa-
ble alcanzar la independencia total de sus miembros respecto del gobierno
v los partidos. Ademas, el partidismo de los érganos de administracion elec-
toral podria significar la subordinacion de temas publicos tan importantes
como la apertura del sistema de partidoes, la equidad en las campaias y en
el acceso a medios, la rendicion de cuentas y wansparencia de las activida-
des de los partidos, sanciones a las practicas no democriticas partidislas
{comao el clientelismo politico), apertura de espacios para la mayor partici-
pacion ciudadana, entre otros. La independencia total podria Tograrse si ¢l
nombramiento se desvinculara del Poder Fjecutivo v del Tegislativo, v se
dejara en manos del Poder Judicial con la participacién de la ciudadania o,
al menos, se separara al argano que decide del érgano que propone. Los
casos de Chile v Costa Rica, dos democracias latinoanericanas consolidadas,
pueden constituir experiencias valiosas que habria que tomar en cuenta. La
reforma de 2007 en este sentido podria ser considerada un arreglo transito-
rio, como lo ha sido la composicicn partidista de los érganos electorales.?®

Independencia y profesionalismo

El Tnstituto Federal Electoral es un drgano estatutario permanente que,
segan el articulo 41 constitucional, serd “autoridad en la materia, indepen-
diente en sus decisiones y funcionamiento v profesional en su desempeno”,
para lo cual se dispone que cuente en su estructura con organos de direc-
cidn, ejecutivos, técnicos v de vigilancia.

De acuerdo con su estructura, el IFE cuenta con érganos centrales: el
Consejo General, en primera instancia, como su principal érgano de direc-
cién; la Presidencia del Consejo; 1a Junta General Ejecutiva (que constituye
el principal érgano ejecutivo del Instituto). que esta compuesta por seis

2 En el foro internacional “La organizacion electoral en América Launa. Situacion,
perspeclivas y CoOmparacion con olras experiencias™ se sugiere que el fendémeno de la
composicion partidisia de organismos electorales corresponde a un proceso histérico de
desarrolle, o sea, que ha habido razones histéricas que han determinade la necesidad de
que eslos oTganisnios sean compuestos de esa manera v hay obviamente una evolucian
que neo se puede detener, en la que los niveles de independencia son cada vez mis exi-
gibles, independientemente de la composicion de estos organismos (oFc, 2006; 517,
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Figura 10.1. Estructura organica del IFE.

direcciones ejecutivas que se encargan de las funciones sustantivas relacio-
nadas con la organizacién de las elecciones, y la Secretaria Ljecutiva, que
realiza tareas ce coordinacion de los drganos ejecutivos v técnicos del Ins-
tituto (figura 10.1).

A esta estructura central deben swmarse dos drganos creados por la
reciente relorma de 2007 la Contraloria y la Unidad de Fiscalizacion. De
acuerdo con el articulo 41 constitucional relormado en 2007, la Contralo-
ria General tendrd a su cargo, con autonomia éenica y de gestion, la lisca-
lizacion de todos los ingresos ¥ egresos del Tnstituto. Por otra parte, sefiala
que la hscalizacion de las imanzas de los partidos politicos nacionales esta-
rd a cargo de un drgano téenico del Consejo General del Instituto Federal
Llectoral, dotado de autonomia de gestiém, ¥ cuyo titular sera designado
por el voto de dos terceras partes del propio Consejo General a propuesta
del consejero presidente. Ll 6rgano técnico serd el conducto para que las
autoridades competentes en materia de fiscalizacion partidista en el ambito
de las entidades federativas puedan superar la limitacion del secreto banca-
rio, hduciario y fiscal.

La reforma de 2007-2008 amplio las airibuciones del Consejo General 24
entre las que deslacan: aprobar y expedir (antes solo expedir) los reglamentos

21 Entre las atribuciones mas importantes del Consejo General destacan la designa-
cion de los directores ejecutivos del Instituro, conforme a las propuestas que presente el
consejero presidente, asi como la designacion de Tos funetomarios que durante los pro-
cesos electorales actuaran comoe presidentes de Tos consejos locales v distritales, ¥ que
en tode Hempo [ungiran como vocales ejecutivos de las juntas correspondientes. A ello
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nteriores necesarios para ¢l debido ¢jercicio de las facultades y atribucio-
nes del Instituto; designar al director de la Unidad de Fiscalizacion, a
propuesta del consejero presidente; vigilar permanentemente que el 1T
ejerza sus facultades como autoridad unica en la administracion del tiem-
po que corresponda al Estado en radio v television, destinado a sus pro-
pios fines, a los de otras autoridades electorales federales ¥ locales, v al
ejercicio del derecho de los partidos politicos nacionales; aprobar el ca-
lendario integral del proceso electoral [ederal, a propuesta de la Junta
General Ejecutiva, el modelo de las boletas electorales y de las actas de la
jornada electoral, asi como de los lormatos de la demas documentacion
clectoral; conocer y aprobar los informes que rinda la Unidad de Fiscali-
zacion, y determinar los topes maximos de gastos de precampara (ade-
mis de los de campana) correspondicentes a las elecciones de presidente,
senadores y diputados.

[n lo que respecta a la Junta General Fjecutiva, Secretaria Ljecutiva v
los directores ejecutivos, muchos de los cambios estan vinculados princi-
palmente a las nuevas funciones del Instituto, sobre todo en materia de
radio v television y respecto del proceso sancionador.”

se suma lo relativo al sistema de particlos, en la medida que el Consejo General resuelve
sohre los convenios de fusién, frente v coalicién que celebren los partidos politicos
nacionales, ast como sobre los acuerdos de participacion que efectiien las agrapaciones
poliricas con los partidos politicos, asf comoa el otorgamiento v la pérdida del registro de
los partidos politicos v de las agrupaciones politicas, ademas de la determinacion de los
topes de gastos maximos de campana que pueden evogar Tos partidos politicos en las
elecciones para presidente, senadores v diputados.

2 Entre las nuevas atribuciones de la Junta General Ejeculiva se encuentran la de
someter a la aprobacion del Consejo General el reglamento de radio y welevision; re-
cibir los inlormes del contralor general respeclo de los expedientes relativos a las
[altas adminisirativas y sobre la imposicion de sanciones a los servidores publicos del
ek formular los estudios en los que se establezean las condiciones, costos v plazos
para que el 17 asuma la organizacion de procesos electorales locales, v realizar el
proyecto de convenio que debera aprobar el Consejo General, Fn el caso del secreta-
rig ejecutivo, destaca que deberd reunir Tos mismos requisitos que se exigen para sev
comsejeto electoral, con la excepeian de no ser ni haber sido miembro del Servicio
Profesional Electoral, v durard seis atos en el cargo {antes, siete afios) v podra ser
reelegido una sola vez (antes no se prevela la reeleceion). Encre las nuevas atribucio-
nes del secretario ejecutivo estan: suscribir, en union con el consejero presidente, Tos
convenios que el irc celebre con las auoridades eleclorales compelenies de las enti-
dades lederativas para asumir la organizacion de procesos eleclorales locales: colabo-
rar con el contralor general en los procedimientos para la vigilancia de los recursos v
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LLos drganos locales v distritales desplegados en cada entidad federativa
v distrito electoral son dos: por un lado los consejos locales ¥ distritales,
que son los drganos de direccion formados por un consejero presidente,
seis consejeros electorales v representantes de los partidos politicos nacio-
nales. Los vocales de Organizacion Electoral, del Registro Federal de Elec-
tores v de Capacitacion Electoral y Educacion Civica de la Junta Local con-
currirdn a sus sesiones con voz pero sin volo. Por otro lado, las juntas
locales y distritales, que son los drganos ejeculivos, estdn integrados por el
vocal ejecutivo, el vocal secrelario y los vocales de Organizacicn Electoral,
del Registro Federal de Electores, de Capacitacion Electoral y Educacion
Civica.

La certeza ¢ imparcialidad en la toma de decisiones del 1FE no estan
basadas solo en la compleja estructura organica descrita anteriormente, en
la que dominan las instancias colegiadas, sino también en los drganos de
vigilancia establecidos en el Cofipe, v el equilibrio que se pretende mante-
ner entre sus érganos de direccion y ejecutivos, cuva interaccion siempre
dificil se intentd hacer mas eficiente con la creacion de las comisiones del
Consejo General.

De acuerdo con el Colipe de 1996, existian cerca de 18 comisiones, a
las que se sumaban las creadas ex profeso para atender asuntos especiales. La
relorma de 2007 implico algunos cambios, pues ahora solo existen las comi-
siones de Capacitacion Electoral y Educacion Civica; Qrganizacion Electo-
ral, Prerrogativas y Partidos Politicos; Servicio Protesional Electoral; Registro

hienes del ire v en los procedimientos para la determinacion de responsabilidades e
impuosicion de sanciones a los servidores pablicos del e, v preparar, para la aproba-
cion del Consejo General, el proyecto de calendario integral de los procesos electora-
les ordinarios v extraordinarios. Los direclores gjecutivos deberan cummpliv los mis-
mos requisitos para ser consejero electoral, exceplo el relativeo al Servicio Prolesional
Llecroral, v acdemas de las auibuciones va determinacas, tendran las siguientes: los
titulares podran asistic a las sesiones de sus respectivas comisiones, pero sélo con
dereche de voz; el drular de la Direccidon de Prerogativas ¥ Partidos Politicos actuara
como secretario téenice del Comiré de Radio v Television, también deberd elaborar v
presentar al Comiré de Radio v Television las pauras para la asignacion del fiempo que
corresponde a los partidos politicos; la Direccion Ejecuriva del Servicio Profesional
Electoral integrara v actuahzard el catdlogo de cargos v puestos del servicio para su
aprobacion por la Juria General Ejecutiva; la Direccion Ejecutiva de Administracion
dispondri de lo necesario para el adecuado [uncionamiento de la rama administrativa
y elaborard el provecio de manual de organizacion y catdloge de cargos v puestos de
la rama administrativa para su aprobacion por la Junla General Ejecutiva.
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Federal de Flectores, v de Quejas v Denuncias. Fstas funcionan permanen-
temente v se integran solo por consejeros electorales (maximo tres) designa-
dos por el Consejo General. >

[inalmente, el profesionalismo del T descansa también en gran me-
dida en la existencia de un servicio civil de carrera del Instituro. El Servi-
cio Profesional Flectoral se integra por el cuerpo de la funcion dirvectiva y
el de técnicos, el cual proveera el personal para cubrir los cargos con atri-
buciones de direccion, de mando v de supervision, asi como al personal
para cubrir los puestos y realizar las actividades especializadas {articulo
204). El Servicio Prolesional Electoral ue relormado de manera integral
en 1992 con la aprobacion de un nuevo estatuto v la sustitucion de un
numero importante de funcionarios de los drganos centrales y descentra-
lizados,

La descripcion de la estructura organizacional del 17E descrita en esta
seccion muestra que tiene mecanismeos de control ¥ transparencia que, si
bien es clerto que hacen mas compleja v dificil la toma de decisiones, a la
vez constituyen la garantia de un proceso profesional, negociado, consen-
suadoe v parsimonioso de operacién que es, en gran medida, la base de la
legitimidad del 1rE (véase cuadro 10.3).

Cuadro 10.3. Mecanismos de transparencia y control

Transparencia Control

® Servicio Profesional Elecloral * Organos colegiados de loma de decisiones
® Sesiones publicas de los consejos  # Comisiones
® Publicacion de acuerdos y normas  # Parlicipacion de parlidos en casi lodas las

aprobadas elapss del proceso elecloral
® |nformacian sobre cuerpo # Servicio Profesional Elecloral supervisado
adminisiralivo en pagins web por las comisiones vy los parlidos polilicos

# La reforma de 2007 tambieén sefala gue el Consejo General podrd integrar las
commisiones lemporales (va 1o permanenites) que consiclere necesarias para el desempe-
no de sus atribuciones, mismas que serdn presicidas por un consejero electoral. Para
cada proceso electoral se [usionara la Comision Llectoral de Educacion Civica con la
de Organizacién lilectoral, para integrar la Comision de Capacitacion y Organizacion
Flectoral, Bl Consgjo General designard a sus integrantes v al Comsejero Flectoral que
la presidird,

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



FLINSTITUTO FERERAL FIFCTORAL 403

DESEMPERQ Y CONFIANZA
EN EL INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL

Cl 1rE, como 6rgano de administracion electoral, realiza una amplia gama
de funciones. A la organizacion periédica v pacifica de las elecciones fede-
rales para renovar los poderes Legislativo v Ejecutivo de la Union, se afia-
den, segun el articulo 105 del Colipe, la de contribuir al desarrollo de la
vida democritica, coadyuvar a la educacion civica y la culiura democritica,
lortalecer el régimen de partidos politicos, integrar el Registro Federal de
Electores y otras [unciones que permitan asegurar a los ciudadanos el gjer-
cicio de los derechos politico-electorales, vigilar el cumplimiento de sus
obligaciones y velar por la autenticidad v efectividad del sufragio.

iComo evaluar el desempeno de una institucion tan compleja en estruc-
tura v fines? La organizacion de las elecciones federales es en si una tarea
multidimensional v profundamente compleja. A la dimension operativa o
administrativa que realizan las direcciones ejecutivas del Registro Federal de
Elecrores —Organizacion Electoral, Capacitacion y Educacion Civica, Parti-
dos Politicos v el Servicio Profesional Flectoral— se suma la dimension po-
litiea, en alguna medida condensada en los érganos de direccion: el Consejo
General v los consejos locales v distritales, ademas de los drganos de vigilan-
cia, donde los partidos estan representados. Finalmente, destaca la dimen-
sion juridica, ¢je central de Ta imparcialidad de cualguier Grgano electoral, en
la medida que refleja su capacidad para aplicar la ley de manera irrestricta.

Todas estas tareas, desplegadas en diversas dimensiones, crean una per-
cepcion del 1FE en Tos ciudadanos. Aungue no hay encuestas oficiales dispo-
nibles (llevadas a cabo por el propio Instituto), los datos derivados de la
Encuesta Nacional sobre Cultura Politica v del Latinobarémetro, asi como
las realizadas por empresas encuestadoras como Mitofsky v Parametria, per-
miren tener un panorarma general sobre la confianza que expresan tener los
ciudadanos en el IrL.

Para Newlon es esencial distinguir entre la conflianza politica y social, o
lo gue en ocasiones se conoce como “conllanza horizontal y vertical”, que
ha derivado en la dilerencia entre conlianza en la gente (trust in people) v
conlianza en las instituciones (confidence in trstitutions) (Newton, 2007: 34).
Ta confianza en las instituciones estd basada en la percepcion que tiene la
gente sobre el trabajo de éstas, lo que la acerca al concepto de legitimacion,
el cual tiene una importancia mayor para un sisterna de gobiermo que la
confianza en lideres particulares o en el gobierno en twno (Kvans, 1996,
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Warren 1999 ¢itados en Newton, 2007: 344). Ademis, la confianza es ¢ir-
cunstancial ¥ varia en funcién de la gente v la situacién que se juzga en un
momento deternminado.

Todo esto implica que, cuando se habla de la confianza en el Instituto
Federal Electoral, se esta haciendo referencia a la percepcion de la sociedad
mexicana sobre su desempeno como institucion, a lo bien o mal que cum-
ple sus [unciones en determinado tiempo y circunstancia. Esto ultimo es
importante, pues la percepcion suele variar en anos electorales y no eleclo-
rales, y antes v después de la jornada electoral.

Las variaciones de Ta conlianza en diversas instituciones entre 2004 v
2008 se muestran en el cuadro 10.4. Como se observa, las universidades,
el gjército v la Tglesia son las instituciones en las que mas confia la sociedad.
Flre ocupa un lugar intermedio, cerca del Tribunal Federal Flectoral v los
medios de comunicacion. Por debajo estan el presidente ox y la Suprema
Carte de Justicia, v en los niveles mds bajos de confianza, los partidos v los
diputados, que pese a ello mejoran su calificacion con el tiempo.

Cuadro 10.4. Confianza en las instituciones

2004 2005 2006

Institucion Agosto Julio febrero Mayo  Agosto
Las universidsdes n.d. 8.1 79 8.2 8.0
El Ejército 7.0 77 7.7 7.8 7.9
La Iglesia 7.6 7.7 78 8.0 7.8
La Comisién Nscional de Derechos

Humanos 6.2 7.4 7.2 7.4 7.4
Los medios de comunicacion 6.8 6.9 7.4 7.8 7.2
El Tribunal Federal Electorsl n.d. n.d. n.d. n.d. 7.1
Los periodicos n.d. n.d. 7.1 7.6 7.0
El Instituto Federal Electoral 6.6 7.1 7.1 7.8 6.9
El presidente Fox 5.8 6.2 69 6.9 6.9
La Suprema Corle de Justicia 6.0 6.1 6.2 6.6 6.8
Los empresarios 5.7 53 6.3 6.5 6.5
Los senadores 5.2 5.0 5.7 6.1 6.3
La policia 4.8 49 55 6.0 6.3
Los partidos politicos 49 5.1 59 6.2 6.2
Los sindicatos 5.2 4.7 58 58 6.2
Los diputados 4.6 4.5 586 58 6.1

Fuerile: Milofsky, 2007.
n.c.: no determinado.
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Fn el caso especitico del 1FF, sobresalen los cambios en sus niveles de
confianza, pues parte de una calificacion relativamente baja —aunque por
arriba de la media— de 6.6 en 2004, misma que sube a 7.1 en 2005 (afio
no electoral) v a 7.8 en mavo de 2006, para caer casi 10 puntos porcentua-
les después de los comicios de agosto de ese atio.

Como se ve, parece haber efectivamente una variacion de la confianza
antes y después de la jornada electoral, asi como entre afios de elecciones
lederales y arios sin proceso comicial. Sin embargo, la gralica 10.1 (lambién
sobre los niveles de conllanza en el 1) muestra que no hay un patron con-
solidado de incremento en Ta conlianza o, por ¢l contrario, de una tenden-

cia clara decreciente. Los altibajos en los niveles de confianza que se regis-
tran sugieren la presencia cada vez mayor de factores contextuales que
podrian estar incidiende, entre los que destacan el activisimo politico abier-
to de actores como los empresarios, las iglesias, los sindicatos v los medios
de comunicacion; las nuevas tendencias de la competencia partidista a tra-
vés de campanas en medios electronicos v territoriales; la propia actuacion,
en ocasiones controvertida, de los drganos electorales, y la conducta de
ciudadanos con mas educacion, informacién y demandas de una nueva
[orma de asociacion con los gobiernos.

Por ultimo, los datos de Parametria sobre la evaluacion por parte de los
ciudadanos de la actuacion del ire y del Tribunal en las elecciones de 20006,
las mas competidas y polémicas de 1a historia moderna de México (loma-

|—D— Wuchs cago de confiarza —e— Poca o nads

Poreentaje

Junio Mayo Agosto Mayo Junio Mayo Julio Sept.
2002 2003 2003 2004 205 2008 2008 2006

Fuente: Pararretria, 2006.

Grafica 10.1. Confianza en el Iff:
¢Que tanta confianza le inspira el Instituto Federal Electoral?
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dos en septiembre, una vez pasadas las ¢lecciones), muestran que 50% de
los ciudadanes tiene una percepcion muy positiva del desempenio del 1FE,
pues lo califican como muy bueno ¥ bueno, mientras que quienes lo valo-
ran como regular representan casi 30%. In conjunto, el desempenio del e
es aceptable para 80% de los cindadanos, lo que lo coloca como una insti-
tucion publica eficiente v legitima (grafica 10.2).

En conjunto, los datos sobre conlianza y desempeno en las elecciones
de 2006 muestran que el -1 sigue siendo una institucion solida, percibida
como conliable por la mayoria de la poblacion y con un desempeiio acep-
table. Sin embargo, las variaciones en la conlianza revelan que parece estar
cada vez mas sujeta a los vaivenes de los contextos pre v postelectorales, la
opiniém de los partides y candidatos v de Tas encuestas sohre preferencias
electorales, entre otros, Muestra de ello es que la calificacion mas baja ob-
tentida por el IFE en los ultimos tres afios fue durante la eleccion de 2006, la
que representd una prueba muy dificil para los érganos electorales en tér-
minos técnicos, administrativos y politicos.”

Esto parece poner de relieve el vinculo que existe entre la legitimidad
del drgano electoral, de la eleccion misma v del gobierno que de ella ema-
na. A su vez, implica analizar el nuevo papel del 17 en la gobernanza de-
mocritica, para lo cual su independencia resulta mas crucial que nunca. En
este sentido, [alta ver en qué medida el nueve andamiaj
bado en 2007-2008 loralece la independencia del drgano electoral o, por

institucional apro-

= Comao se recordard, el 1FE enfrentd cuestionamientos a su legitimidad desde
2003, cuande se levo a cabo el proceso de renovacion de los miembros del Consejo
General, que hinalizé con el desacuerdo del PrD ¥ la alianza pan-pri. A ello se sumaron
problemas en la estruciura ejecutiva del 175, con dos direcciones ejeculivas acélalas por
meses y un relevo repentine de la Secretaria Ejecutiva —y decisiones conlrovertidas por
pacte del Consejo General del Le—. Se recordard que ante los prondsticos de un resul-
tacdo cerrado, el Consejo General aprobo la formacion de un Comité Téenico del Conteo
Ripido. que determiné que en el caso de un margen de victoria de menos de un punto
porcentual el 1FE no daria un resuliade. Ademads, aceptéd dirimir controversias sobre spois,
gastos de campana, ntervencian del Fjecutivo federal, ete. En todos estos casos, la con-
ducta del Consejo General fue muy L.'I"IUCJ.dEL. Fm‘ﬂmente, algunos daros mostraron in-
cluso problemas operativos relacionados con las dreas sustantivas del Tnsritro. Respecro
de los prohlemas operativos destaca que antes de Ta jornada electoral se sustimyo a
22.03% de los funclonarios de casilla (207 191 con los acreditados por el 178 para inte-

grar las mesas directivas de casilla. en tanto que el dia de la jornada electoral se tomaron
a 18 949 cindadanos de la [la para lungir como luncionarios de casilla (3.03% de los
[uncionarios requeridos). A ello se siumaron inconsistencias detectadas en lus actas en al
menos 18.25% de las secclones no urbanas v en 4.26% de las secclones urbanas,
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Grafica 10.2. Evaluacion de instituciones electorales.

el contrario, lo hace mas vulnerable a los vaivenes del contexto politico. Es
mds, para algunos la reforma de 2007 tiene un problema de sustentabilidad
y viabilidad. Es clerto que el proceso de elaboracion de dicha relorma se
distinguio por ser mas abierto, mds plural y por conlar con la participacion
de miltiples actores. Sin embargo, a la luz de las criticas que se le han he-
cho, podria ser el caso de que se hava aprobado una relorma consensuada
en un contexto de amplia pluralidad politica, pero con reglas electorales
muy poco etectivas y sustentables.

Las elecciones intermedias de 2000 seran una primera prueha para la
reforma electoral del afio anterior, la cual, a juzgar por los cambios que
significan en las funciones del 1T, lo colocan en medio del complejo terre-
no de la implementacion efectiva v las controversias politico-partidistas.

CONCLUSIONES

La politica elecloral en México ha desemperiado un papel [undamental en el
proceso de democratizacion del pais. Las continuas relormas a las leves elec-
torales, que constituyen el mejor indicador de la politica pablica en este
ambhito, significaron cambios sustantivos al sistema electoral v de partidos,
de manera que fue posible wansitar de elecciones contraladas por ¢l gobier-
no en turno a elecciones libres, transparentes, justas y competitivas. La refor-
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ma de 1996 marco un parteaguas al avanzar en la ndependencia del drgano
electoral respecto del Poder Fjecutivo v establecer un entramado institucio-
nal que permitio organizar cuatro elecciones federales democraticas.

Los cambios en la competencia partidista, los vacios o insuficiencias lega-
les v la mayor complejidad en la organizacion v calificacién de las elecciones
hicieron necesaria la reforma de 2007-2008, al parecer disefiada para elevar la
calidad de las elecciones mexicanas. Es evidente que esta relorma representa
enormes relos arganizativos y politicos para el e, en la medida que implica
cambios en su estructura y lunciones que, en lugar de consolidar su indepen-
dencia como luente de legitimidad, lo colocan en medio de la contienda par-
tidista y To hacen mas vulnerable al contexto y los tactores politicos coyuntu-
rales propios de un proceso electoral, El analisis del proceso de reclutamiento
de Tos miembros del Consejo General del 118F, su estructura profesional y la
evolucion de la percepeion de su desermpeno muestran que el Instituto es, ante
todo, un organo téenico v administrativo fuerte, pero politicamente débil.

Aello se suman los desafios que enfrenta el sistema democratico mexi-
cano para consolidar procesos electorales equitativos y comicios que consti-
tuyan un verdadero proceso de didlogo entre la sociedad v las instituciones
politicas. Ademas, es imperativo que el It avance en relormas que le permi-
tan ser mis ellciente, esto es, hacer mds con menos, asi como generar certi-
dumbre en el luncionamiento de los procedimientos electorales, que garan-
lizan que cada volo se cuenle v se cuenle bien, mediante el apego irrestricto
alaley y la transparencia en su quehacer cotidiano. Finalmente, es indispen-
sable ampliar la participacion ciudadana ¢ incitar a la sociedad a participar
en més etapas del proceso electoral con ¢l fin de reforzar 1a eficacia v 1a cre-
dibilidad en las elecciones. La sociedad tiene mucho que aportar en tareas
como el seguimienta a las campanas en medios de comunicacion, la vigilan-
cia de la propaganda de instituciones publicas y, sobre todo, la evolucion de
las propuestas de politica publica de los partidos, tareas que, sin duda, estan
vinculadas a la calidad de las elecciones ¥ la de la democracia en el pais.
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INTRODUCCION

Ln losultimos afies se ha discutido la importancia de la participacién de las
organizaciones de la sociedad civil {osc) en la elaboracion de las politicas
publicas. Entre los principales argumentos destaca que establecer mecanis-
mos de interlocucion entre la sociedad civil v el gobiermo aumenta la repre-
sentatividad de la accion gubernamental v vigoriza la vida democritica de
las instituciones, lortaleciendo asi la gobernabilidad de los paises. Asimis-
mo, la participacion de los ciudadanos organizados [acilita la articulacion
de las demandas sociales, aumenta la conciencia y las virtudes civicas de la
sociedad en la deliberacion de asuntos publicos y obliga a la burocracia a
realizar sus trabajos con mayor cficiencia, Todo esto contribuye a hacer més
efectivas las acciones de gobierno, bajo una dindmica que favorece 1a vigi-
lancia, la transparencia ¥ la supervision ciudadana.

In América Latina, esta participacién es ain incipiente, pero gobiernos
v 0sC empiezan a superar la desconfianza mutua y a desarrollar alianzas para
implernentar programas sociales, prestar servicios publicos y detonar ini-
clativas de desarrollo social. En México, en cambio, las organizaciones son
poco reconocidas y prevalecen prejuicios arraigadoes. Ideas como que las 05¢
son “pura caridad” para calmar la conciencia de los ricos, que son negocios
de unos cuantos para evadir impuestos o gue son grupos de presion que
buscan “sacarle recursos” al gobierno son algunos de estos argumentos ne-
gativos, comunes entre la sociedad v la opinion publica. En los altimos
afos, las 0s¢ han perdido protagonismo politico ¥ formas de articulacion,

5in embargo, también son evidentes los limites del Fstado v de Tas po-
liticas gubernamentales para solucionar las grandes problematicas sociales,
como la pobreza v vulnerabilidad en la que vive la mayoria de la poblacion,
Los monopolios privados no han sido efectivamente regulados ni el Cstado
ha mejorado su capacidad recaudatoria frente al capital privado. El Estado
por si sélo no cuenta con las capacidades para enfrentar el subdesarrollo v
la desigualdad del pais. Evidentemente, las 0s¢ tampoco Lienen esla capa-
cidad ni se debe pensar que por medio de la [llaniropia se lograra una dis-
tribucion mids justa de la rigueza.

En este capitulo, argumento a lavor de consuruir una accion puiblica,
donde Tas politicas publicas se Hjen en conjunto y mediante una sinergia con
un sector social no gubernamental que puede ser un aliado efectivo para
mejorar las acciones v politicas del gobiermo. Construir este espacio publico
y estas politicas publicas implica no sélo incluir 1a participacion de los ciuda-
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danos, sino también trabajar con grupos organizados autdnamos, en alianzas
de mediano plazo. Lstos grupos organizados pueden ser 0s¢ —una denomi-
nacion positiva que gradualmente ha sustituido el término de organizacion
no gubernamental (ONG)— y organizaciones sociales o de miembros,

En la primera parte se presenta un panorama v las principales proble-
maticas de las 0sc mexicanas. En la segunda, se revisan los principales ar-
gumentos de la literatura internacional sobre la colaboracion de 0sc en
politicas publicas, con ejemplos de organizaciones mexicanas. En la Lerce-
ra, se describen los distintos tipos de relacion gue las organizaciones mexi-
canas lienen lrente al Estado, buscando caracterizar lag tendencias presen-
tes y, sobre todo, las inexistentes frente a las experiencias internacionales.
Finalmente, se esbozan algunos retos y recomendaciones para lograr una
accion publica y un entorno mas favorables para que las osc incidan de
manera mas efectiva en politicas publicas.

ANTECEDENTES HISTGRICOS Y PROBLEMATICA ACTUAL DE LAS 0SC

Aunque se ha escrito extensamente sobre las deliniciones de sociedad civil
y ONG.L el siguiente esquema elaborado por el Centro Mexicano para la
Filantropia (CemelD), en la figura 11.1, es atil para describir ampliamente
al sector no lucrativo en México, incluyendo tanto a asociaciones religiosas,
organizaciones politicas v de autobenehcio o miembros (clubes, camaras
empresariales, colegios de profesionistas, sindicatos y cooperativas) como a
organizaciones de servicios a terceros, que mcluyen a fundaciones, osc (1la-
madas en el esquerna de Cemefi “asociaciones operativas™ e instituciones
fortalecedoras o de servicios al sector.

[n este articulo me referiré al subconjunto de las organizaciones de
servicios a terceros como 0sC, aunque en ocasiones también haré referen-
cias a las organizaciones de autobeneficio o de miembros.”

Segun Verduzco, List y Salamon (2001}, el sector no lucrativo en Méxi-
co es une de los mas pequenios del mundo, va que contribuye solamente

Veanse Korten, 1990; Clark. 1991: Carroll, 1992 Salamon v Anheler, 1992 Dia-
mond, 1994, Para México, véanse rasl, 1993 Olvera, 1999, 2003 v 2004, Canto, 2004
verduzeo, 2003; Lorres, 1998, y Méndez, 1996, entre otros.

* Para un mejor entendimiento de las caracteristicas v dilerencias entre las 0s¢ v las
organizaciones de antobeneficio o de miembros, también Namadas en México “organi-
zaciones sociales”, véase Carroll, 1992,

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



414 POLITICAS PLALICAS

Frofesionis ss

n Fersonas | Aresano
- fis'cas Oros
Lucrativa |
Personzs | Corporativas
trorales Empresas
Dzros
Asnvigiones
Seriedad | | religiosas
civi
o Conperativas
Asociaciones de F

T o cmhppef Cémaras empresariales
aLobereficio ) o
Colecios de prafesionistas
Sindicatos

Partidos

H oy organizaciones Independienles
politicas Operativas
Fundzeianes Cmoresariales

[T [tienen patr' manis propio) Comuritarias

Eduracion
Desarrollo

[astituc’ones de Asoriaciones operativas Salud -
tEreerns | (o tiener: gatrireenio progia) | Feologia
Asistercia
Cichclz v “cenalacia
Culturzles
Derechos humanos

Civiesy

Promacicn y foralecinento
Instituciones a servicio Inwest’gacion

del sector Prozurazidn de fondas
Orras

Fuente: Cemef’, 2000 1.

Figura 11.1. Sociedad civil, sector no luerativo v osc en México.

con .5% del PB y representa 0.4% del empleo no agricola, mientras que
otros paises con igual o menor desarrollo aportan mavores porcentajes (Bra-
sil, 2.2% del empleo; Peru, 2.4%:; Argentina, 3.7%).7 Esto es mds inquietan-
te si se considera que estas cifras incluyen no sélo a las osc (de servicios a
Lerceros), sino a todo el sector no lucrativo, que comprende el empleo de
sindicatos, el sector educativo y las asociaciones de prolesionistas.?

# Se pueden encontrar otras cifras representativas del sector no Tucrativo en el
mundo en Salamon. Sokolowski y Lista, 2003.

* Estas cilras son aproximaciones con diversas dilicaltades melodologicas, debido a
gue el nstituto Nacional de Estadistica v Geogralia {incen) a la fecha no cuenta con instru-
mentos que permitan medir con mayor precision el lamano del sector (Verduzeo, 20030
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Con respecto a las fuentes de financiamiento del sector mexicano, los
recursos autogenerados (cuotas, ventas de productos v bienes) componen
85% del financiamiento de las organizaciones no lucrativas, mientras que
el financiamiento publico es cercano a 8.5% v las donacienes representan
solo 6.39 de sus recursos. Comparativamente, alrededor del mundo, los
recursos autogenerados son en promedio sélo 50%, mientras que la filan-
tropla representa 119 v el [inanciamientoe publico contribuye con un por-
centaje mucho mavor (40%) a las inanzas de las osc (Verduzeo, List y Sa-
lamon, 2001; Garcia et al , 2007).

Se pueden ubicar tres wendencias que han conlluide a crear un sector
de 0o diverso y plural en México, dividido por el propio marce legal, su
financiamiento v, sobre todo, el origen histdrico y las diferencias ideoldgi-
cas,” Fn primer lugar, el sector asistencial tiene sus origenes en las nstitu-
ciones surgidas de la Iglesia v sus benefactores desde la Colonia. Isto se
reflejo en la construccion y operacion de hospitales, casas de cuna v cole-
glos, asl como montepios que prestaban a los mas humildes con una pren-
da como garantia v donaban las utilidades de estas operaciones a las pro-
pias instituciones de beneficencia.®

A raiz de las relormas seculares del siglo x1x v los afios veinte, este sec-
Lor paso a ser supervisado por las Juntas de Asistencia Privada, en el Ambi-
Lo estatal, con cierta intervencion gubernamental en la supervision y el
gobierno interno de estas organizaciones. Esle sector de 03¢ se ha caracle-
rizado por utilizar como figura juridica la de Institucion de Asistencia Pri-
rada (141}, que generalmente ha contado con el estatus de donataria autori-
zada para recibir donativos deducibles de impuestos y atiende con servicios
v proteccion a un sector muy vulnerable.” Istas organizaciones han solici-
tado fondos de individuos v empresas, aungue en buena parte sus practicas
de recandacion se han basado en las relaciones publicas de sus patronatos,
mas que en propuestas profesionales con alto impacto social. Ademds, han
tenido acceso a recursos de instituciones como la Administracion del Patri-
monio de la Benelicencia Publica (y sus equivalentes estatales) y el Nacional

5 Olvera (2003) afiadiria que la sociedad civil es conmradicroria v en ella se reflejan
diversns interes

comrrapuestos que Tlevan a fuertes pugnas. Esta es una critica a la
idea de que la sociedad civil es homogénea, donde prevalecen los valoves civicos v de-
MOCTALICOS.

*Weanse Aguirre, Guarein v Valero, 2002; Guadarrama, 2001; Fuentes, 1998, v
Arrom, 20035,

P Mas abajo se explica con mayor detalle este estatus y sus implicaciones.
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Monte de Piedad, asi como otras instituciones donantes privadas que han
exigido como requisito la figura de 14p para atorgar financiamientos.

[n segundo lugar, durante el régimen posrevolucionario, el sector de
las organizaciones sociales —con un perfil de organizaciones de autobe-
neficio o de miembros— sirvié para canalizar beneficios publicos segun
una logica clientelar. Aquellos lideres v organizaciones que apoyaban al
PRI ivieron acceso privilegiado a programas y recursos gubernamentales,
mientras que las 0sC y organizaciones sociales independientes [ueron ex-
cluidas de estos benelicios publicos, con [recuencia sulriendo represion y
hostigamiento del gobierno. La variable politica era el criterio mds impor-
tante de inclusion y, en este contexto historico, no era raro que las organi-
zaciones dependieran anicamente de Tos recursos gubermamentales v sus
conexiones politicas, intercambiando votos ¥ control politico por apoyos
del gobierno.

[n tercer lugar, un numero importante de organizaciones civiles v de
promocién del desarrollo tuvo su origen en movimientos y causas popu-
laves de los afios sesenta v setenta, tomando fuerza en la década de los
ochenta ® Estas organizaciones se distinguian por reivindicar los princi-
pios de solidaridad y justicia social, oponiéndose al asistencialismo y 1a
caridad que regian como principio en el primer sector de organizaciones
va descrito y por rechazar con desconlianza y recelo los apoyos publicos
que exiglan la subordinacion y el apovo incondicional del segundo sector
de organizaciones.

Fl cardcter antirréghmen que sustentaban muchas de estas organizacio-
nes justificaba su caracter mformal, 1o cual formaba parte de la mistica del
desarrollo alternativo que promovian. Muchas de ellas decidieron wabajar
al principio sin constituirse legalmente, con apovo del financiamiento in-
temacional que no lo establecio como requisito. Después, en su mavoria se
constituyeron bajo la fignira juridica de asociacion civil (A.C.), que permitia
mayor autonomia en sus organos de direccion porque no tenfa la supervi-
sion de las 1ar, nombradas por los gobiernos estatales. Sin embargo, a pesar
de estar constituidas legalmente no cumplian con todas las dispoesiciones
marcadas por la ley, como protocolizar sus documentos, pagar impuesLos o
presentar declaraciones liscales anuales, entre olras.

# Para un recuento hislorico de este proceso, véase Hernandez v Fox, 1995; Olve-
ra, 2003, Reyeadas, 1998 Cadena, 2004; Tarres, 1998; Avila, 1998, v una serie sobre
o de los sesenta (Academia Mexicana de Derechos Humanos, 19977, enire otros.

H

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



SOCIEMAT CIVIL Y POTITICAS PURLICAS 417

Durante los afios ochenta ¥ noventa, este sector progresista s¢ convittio
en el referente politico que liderd la defensa del voto, de las elecciones com-
petitivas, de la cobertura equitativa de las campaiias por los medios de co-
municacién v el “blindaje” de los programas sociales, descritos mas abajo.
Buena parte de estas 0sC se sostenian por el financiamiento internacional,
que a mediados de los noventa se fue reduciendo sin que otras epciones
de linanciamiento estuvieran disponibles. Estas organizaciones comenza-
ron a sulrir un severo “empobrecimiento”, que las llevé a recortar progra-
mas, personal y salarios o, en el mejor de los casos, a depender de un solo
donante internacional.”

Durante la década de los noventa, ante la crisis de los mecanismos
tradicionales de representacion ciudadana, la erosion del autoritarismo v ¢l
desmantelamiento del Estado, la “sociedad civil” se concebia con un papel
protaganico en la arena publica ¥ se provectaba la imagen de un sector en
crecimiento ¢ influyente en las politicas y la transicion democraticas (véase
Méndez, 1996 v Reygadas, 1998). Lo clerto es que durante la primera dé-
cada del presente siglo, junto con la alternancia politica, la mayor demeocra-
tizacion v una evaluacion mas realista de las capacidades del Estado, no
existe un sector de 08¢ [uerte ni protagénico, tampoco influyente, pues
aungue algunas politicas ptiblicas provinieron en algin moemento de la so-
ciedad civil, no ha perdurado su capacidad de incidencia de manera soste-
nible. En estos anos, hemos aprendido que realmente hay pocas organiza-
ciones formales que sobrevivan y se consoliden tras un periodo de varios
anos, su distribucion en el territorio es sumamente desigual ¥ v, sobre todo,
las tres corrientes mencionadas han convergido en un sector de 0sC muy
fragmentado, con una gran dispersion en su marco legal ¥ figuras juridicas.
Ll “sector” —si se puede llamar asi— esta dividido por historia, ideologia,
valores, cultura politica y enfoques, con diversidad en sus causas y acceso
diferenciado a financiamientos.

Una tendencia actual es el alto crecimiento de osc, mostrado por los
datos de los dos principales registros [ederales compilados por Garcia et al.
(2009) en la gralica 11.1 %

¢ Para un recuento de estos procesos en América Latina, véase Shepard, 2003

-V En el Distrito Federal, por ejemplo, se concentra mas de 30% de las donatarias
autorizadas v 24% de las Cluni. mientras gque estados como Quintana Roo, Zacatecas,
Tlaxcala, Tabasco, Campeche (enre otros) no rebasan 2% (Gareia ef al., 20090

-t De donatarias autorizadas del sar v del Registro Federal de osc, de la Comision
de Fomento, que olorga la Cluni (Clave Unica de lnscripeisn).
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* De las 8063 argznizaciones con Cluni de 2008, 2 046 reportan ser donatarias adtorizadas.
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en Garcia eral, 2009.

Grafica 11.1. Numero de organizaciones inscritas en registros
de donatarias autorizadas v en el federal de osc en Mexico.

Sin embargo, detrds de este crecimiento existe lambién una alta “mor-
talidad” de organizaciones** e improvisacion en buen niumero de ellas. Las
causas de eslos cortos ciclos de vida e improvisacion estdn en la alla com-
petencia porlos limitados recursos [imancieros disponibles, 1a [ala de acce-
so publico v transparente a fmanciamientos que permitan desarrollar v
profesionalizar su wabajo, ¥ un marco regulatorio de requisitos legales v
fiscales complejos que las organizaciones tienen dificultades para cumplir,

La falta de visibilidad, 1a desconfianza y los modelos existentes de procu-
racion de fondos —con estereotipos y mensajes lastimosos, apuestos a la
dignidad de las causas sociales que las osc defienden— han limitado el inan-
clamiento y la filantropia institucionalizada; particularmente el sector progre-
sista ha sido el mas reacio a buscar donativos particulares y financiamientos
privados. Para que una sociedad civil crezea v sea vigorosa, debe existir una
contraparte de instituciones donantes (gobierno y privados) que aporten re-
cursos para gue las 0sC sobrevivan vy se consoliden. En México hay pocas
luentes de recursos nacionales que linancien por medio de convocatorias o

* Ll registro feceral de 93¢ reporta mds de 2 000 organizaciones que noe han en-
viado su informe anual de 2007, cifra que podria considerarse cormo un dato aproxima-
do de esta “mortalidad”,
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hagan visible sus recursos disponibles v los procedimientos para solicitarlos,
LUna buena parte de los recursos publicos se sigue otorgando mediante deci-
siones discrecionales, sin procedimientos institucionalizados ni transparen-
tes' v la mayoria de los recursos privaclos se asignan con base en las relacio-
nes personales v la confianza de la “organizacion previamente conocida” '

La filantropia o las donaciones que los mexicanos realizan, generalmen-
Le, van direclamente a una persona necesitada (79%) o limosnas, mientras
que s6lo 13% canaliza esta ayuda por medio de instituciones u organizacio-
nes (Layton, Ablanedo y Moreno, 2008}, Como estos allores mencionan:
“la solidaridad esta alli, pero se encauza lrecuentemente por vias inlormales”
(Layton et al., 2008: 7). A su vez, Johnson, Johnson y Kingman (2004) han
dicho sobre paises como México: “Desafortunadamente, Tos esfuerzos inicia-
les por construir una sociedad ¢ivil no habian sido acompanados por estuer-
zos similares para construir y fortalecer el financiamiento local. lasta el
inicie de los noventa se puso suficiente atencién en desarrollar los recursos
locales para sostener la ola de nuevas organizaciones ne lucrativas” (John-
son, Johnson v Kingman, 2004 7).

Los recursos limitados han llevado a que las 0sc vivan en medio de una
alla rotacion de personal, atrayendo recursos humanos poco calilicados y,
dada la baja remuneracion, tienen pocas posibilidades de retener a su per-
sonal mas experimentado y calilicado*” Existen contadisimos programas
de formacion Lécnica y universitaria para entrenar y vineular a estudiantes
con una trayectoria profesional en el sector, Ta mayor parte de ¢llos creados
por las propias organizaciones,'® Las 0s¢, asi, deben pagar por la capacita-
cion de su personal v, dada la alta rotacion, constantemente vuelven a ca-
pacitar a sus nuevos colaboradores. Iista es una enorme barrera para su
profesionalizacion, institucionalizacién y mayor impacto social.

* Para un recuento de programas federales divigidos a 0sc v la transparencia de
sus procedimientos, véase Tapia y Robles, 2007.

= Camllo, Varg gas, Tapda y Laytom (2009). E] Cemeh (2006) compilo un directorio
gue recoge solamente 125 instituciones donantes, incluyendo empresas, fundaciones,
corporalivos. inslituciones privadas. lamiliares y comunitarias,

¥ Los partidos politicos, las [racciones parlamentarias. los goblernos de allernan-
cia y los nstitutos autdnomos, donde la remuneracion es mavor, se han nurido de
muchos ex colaboraclores de osc. Aungue esta tendencia puede tener alpunos electos
positivos, también ha implicado una descapitalizacion de recursos humanos prepara-
dos, con liderazgo y conocedores del sector.

“Vease Tapia v Camillo (2008) para una descripcion de estos programas v la pro-
blemitica de Ta profesionalizacion ¥ el fortalecimiento de las 0se en México,
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Junte con la escasez de recursos disponibles para ¢l sector, hay una
falta de entendimiento en cuanto a sus propoésitos por el gobierno v la so-
ciedad. No existe un sistema de cuentas nacionales o un registro unico que
recoja datos actualizados de los aportes de las osc a la economia v al desa-
rrollo del pais, cuantos beneficiarios atienden, ete. Existe desconocimiento
v, sobre todo, una enorme desconfianza entre los politicos v el publico en
general ante iniciativas de accion pablica. Entre los medios de comunica-
cion pasa algo similar, ya que son mds [recuentes las notas sobre escandalos
y abusos, 0 conceplos y datos erroneos, que rellejan poco conocimiento
directo acerca de las 0sc.

La fragmentacion y divisiones entre organizaciones han impedido rei-
vindicar sus mtereses colectivos como sector, visibilizar el trabajo que des-
empenan en el desarrollo v bienestar social v, por lo mismo, lograr incenti-
vos, estimulos vy apovos publicos para desarrollar mejor su trabajo. In
sintesis, el sector de las 0sC esta en una etapa de formacion, con procesos
mais sustentables que los de la década de los noventa, por el crecimiento y
la diversidad de organizaciones, aunque desigual en diversas regiones, asi
como el desarrollo de programas de fortalecimiento y profesionalizacion vy
una incipiente filaniropia con caracteristicas mas endaégenas son algunos de
los indicadores de este proceso de [ormacion.

EL PAPEL DE LAS 0SC
EN LAS POLITICAS PUBLICAS

Segun la literatura internacional, las 0sc pueden convertirse en aliadas de
la politica publica si cumplen con alguna de las siguientes funciones,'”
explicadas en detalle mas adelante:

1. Fomentan la transparencia v la rendicién de cuentas del gobierno.

2. Garantizan los derechos humanos y el Estado de derecho.

3. Contribuyen a la [ormulacién, el [inanciamiento y la presiacion de
seryicios publicos.

4. Promueven la participacion de los sectores mas pobres en las politi-
cas publicas v la toma de decisiones.

5. ITncorporan a més actores privados a la estera pablica,

¥ Las referencias mas importantes son Manaor, 1999, e, 1996, v ocnE, 2001,
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Fn primer lugar, las osc fomentan la transparencia y la rendicion de
cuentas al vigilar el desemperio de los funcionarios publicos v ser fuente de
informacién independiente sobre el disefio v los resultados de las politicas
publicas. Para cumplir con esta funcion, las osc¢ deben contar con conoci-
mientos precisos de la legislacion, la regulacion y los programas publicos;
en segundo lugar, deben investigar v sistematizar lo que sucede en la reali-
dad, obteniendo evidencias y datos; en tercer lugar, deben dilundir esta
informacion, denunciando las duplicidades, incompetencias, encubrimien-
Los, contradicciones y desviaciones entre los estandares prescril.os olos ob-
jetivos de la politica pﬂh]if;"-i y lo que realmente sucede en la practica. El
monitoreo o contraloria de las politicas publicas por las 0S¢, como terceros
interesados, ayuda a promover ¢l ensayo-error con el cual mudms politicas
publicas se evaluan y redisefian, senalando donde el gobierno no esta ac-
tuando de manera adecuada. Esto también pronueve la rendicion de cuen-
tas de los funcienarios y, en cierta medida, previene los actos de corrupcion
¢ impunidad.

En segundo lugar, las 0sc buscan garantizar los derechos humanos v el
Estado de derecho, para lo cual existen dos vias. Por un lado, las organiza-
ciones pueden tomar la delensa legal de individuos o casos para influir, por
medio de las sentencias, en la politica publica v jurisprudencia, de 1al suerte
gue ayuden a una mejor delensa de las victimas mds vulnerables, como son
las mujeres, los nifos y las personas de escasos recursos (violencia domés-
tica, violaciones, derecho familiar, entre otros). Por otro lado, las organiza-
ciones dedicadas a vigilar los derechos humanos, al denunciar violaciones,
presionan para que se cumplan las leyes existentes y se garantice ¢l debido
proceso. De esta forma, monitorean y establecen limites al abuso de podery
garantizan el Fstado de derecho de un régimen democratico.

[n tercer lugar, las osc contribuyen a la formulacion, el financiamiento
v la prestacion de servicios publicos, con el argumento de que las 0sc —en
comparacion con los gobiernos— prestan servicios de manera mids efecti-
va, es decir, con una mejor calidad y a un menor costo. La prestacion de
servicios publicos por 0sc puede womar diversas [ormas, de acuerdo con el
contexto especilico: en dreas donde hay un vacio en la intervencion guber-
namental, como en las zonas rurales remotas, o lrente a poblaciones disper-
S48 (U Tequieren un tratamiento especializado, como la educacion especial
que necesitan las personas con discapacidades especificas {(discapacidad
motriz, débiles visuales, ete.). Tas os¢ complementan servicios publicos
que ¢l listado ya brinda, por ejemplo, ofreciendo educacion civica o am-

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



422 POLITICAS PLALICAS

Recuadro 11.1. Fundar: vigilar el presupuesto
y denunciar los desvios de fondos

Fundar se dedica, sobre lodo, 8 monilorear, anslizar y promover la parlicipacion
ciudadana en lorno al presupueslo publico, ulilizando los mecanismos de lranspa-
rencia y rendicion de cuenlas, y el liligio eslralégico, entre olros. La Cadmara de Di-
pulados aprobd para 2003 un incremenlo al presupueslo deslinado a los programas
de salud de muleres. De ese incremenlo, 30 millones de pesos originalmenle presu-
pueslados para la alencion del viHfsida Tueron reasignados de manera arbilraria por
el dipulado Luis Pazos a la organizacion Pro Vida, para sus "Cenlros de Ayuda parala
Mujer”. Junlo con olras cinco organizaciones, Fundar, ulilizando la Ley Federal de
Transparencia v Acceso a la Informacidn, realizd una invesligacion sobre el desvio y
la malversacion de eslos recursos por Pro Vida. Documenld las irregulsridsdes del
dipulado Pszos, presidente de la Comisidn de Presupueslo, v de la Secrelaria de Ss-
lud, quienes olorgaron mas dinero del que la normalividad permilia. Ademas, Pro
Vida no cumplit con lss polilicas oficiales de |s Secrelaria de Sslud, ulilizé e presas
donde el direclor y consejo de Pro Vida lenian parlicipacion y llevd s csho gaslos
sunluarios no relacionados con su lrabao.

Aungue Fundar Tue la responsable de la audiloria ciudadana, seis organizscio-
nes en coalicidn denunciaron eslss irregularidades anle la Camara de Dipulados. La
denuncis publica lue apoyads por mas de 700 organizaciones de Mexico y algunos
paises lalinoamericanos.

Ls Secrelaria de la Funcion Publica v la Audiloria Superior de la Federacion (asF)
corroboraron con sus invesligaciones los resullados enconlrados por Fundar. Eslo
llevd a que la Secrelaria de Salud cambiara los lineamienlos de la arsr {(Adminislra-
cion del Palrimonio de la Beneficiencia Publica) para ser mds eslriclos lanlo en la
enlrega de donalivos como en la comprobacion de los gaslos. Ademds, se inhabililo
por 15 aflos e impuso uns mrulla de 13 millones de pesos a Jorge Serrano Limon,
presidenle de Pro Vida. Sin embargo, esla persona se ampard y slin no se ha conse-
guido gue se le linquen las responsabilidsdes correspondientes,'

biental en planteles escolares en los que la mayor parte del programa edu-
calivo estd en manos del sistema escolar publico, o mediante la red pablica
de clinicas y hospitales, organizando campanas sobre cancer cérvico-uleri-
no, disehando contenidos didacticos, capacitando al personal de salud vy
trabajando en la operacion de unidades moviles de deteccion.

Segun la literatura internacional (Manor, 1999; 1cx1, 1996, los servi-
¢ios que las 0sC prestan son mas eficientes por varias razones, En primer

“# Para mayor informacion, vease <www fundar org mad/pdf/CasoProvida. pdf>.
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Recuadro 11.2. La Oficina de Defensoria de los Derechos
de la Infancia, A.C.: por los derechos de los nifios

La ool ha buscado que ls Convencion Internacional de los Derechos de los Nifios,
aprobada por el Senado en 1990, se traduzca en un marco juridico en los ambitos
nacional y eststales, asi como en politicas publicas que garanticen estos derechos.
Ha monitoreado y asesorado iniciativas legislativas federales y estatales, junto con la
Red por los Derechos de la Infancia, aunque su trabajo principal ha sido defender por
medio del litigio estratégico a victimas de la violacion de estos derechos, llevando
varios casos a s Suprema Corte y sentando jurisprudencia. Ls ool ha capacitsdo a
organizaciones, miembros del Poder Judicial y legisladores pars establecer reformas
estructurales que garanticen el acceso a la justicia por parte de nifios victimas.

Ls 0Dl hs interpuesto amparos cantra la Ley del imss, por negar el accese a guar-
derias a hombres cssados derechohabientes. Ha investigado y denunciado los casos
de nifios canslizados por conflictos de tutelas por parte de las procuradurias a alber-
gues de dudosa reputacion, lo cual ha llevado a investigar Iss redes de trata de meno-
res donde algunas sutoridades han sido complices. Su equipo de trabajo se conforma
por abogados especializados en materia de derechos humanos y un equipo psicolgi-
o, que brindan acompafamiento s victimss por medio de un proceso judicial 1

lugar, gracias al acercamiento que tienen con la poblacion, su [lexibilidad
gerencial y su capacidad de respuesta mas rapida, pueden hacer diagnasti-
cos mias precisos y disenar contenidos mis adecuados a las necesidades de
grupos especificos. Bs también frecuente que, por contar con estos diag-
nésticos, conocimientos v acercamientos a las comunidades con las que
trabajan, Neven recursos a los grupos mds pobres. Es comun que las 0sC
sean pioneras ¢ innovadoras en metodologias, modelos de atencion o estra-
tegias en servicios especializados para pablaciones que requieren atencion
v seguimiento personalizados. Las 0s¢ pueden atender con un mejor trato
a la infancia en siruacion de calle, capacitar para el wabajo a jovenes de
e5Casos recursos, integrar v defender legalmente a migrantes, atender y tra-
Lar a las personas con adicciones. Todos €stos son problemas complejos que
requieren diagnésticos personalizados y programas hechos a la medida,
con la participacion de dilerentes tipos de prolesionistas (educador de ca-
le, psicologe, pedagogo, trabajador social, médico, abogado, etc). El go-
bierno, en cambio, resulta mas etectivo para proveer servicios estandar y
homogéneos a la poblacion en general.

? Para mas informacion, véase <wwindefensoriainfantil.org.
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Por otro lado, los costos de Ta prestacion de sus servicios son menores,
debido a tres factores: primero, porque frecuentemmente su personal cuenta
con una ética o motivacién social, que le hace estar dispuesto a trabajar mas
horas, ir mas lejos, con menor salario, ser mas flexible v disefiar paquetes
“a la medida”.?® Segundo, porque en general estas organizaciones incorpo-
ran el trabajo voluntario, de personas que dedican tiempo vy energia sin
recibir remuneracion. Tercero, porque en términos relativos hay una com-

Recuadro 11.3. Mexfam:
promueve la salud reproductiva comunitaria

Mexfarm se funda en 1965 y ha sido pionera en la anticoncepeion en México al influir
en diversss politicas de poblacion en México v otros paises, asi como prestando
servicios de salud de calidad. Mexfam opera un programa de salud en comunidades
rurales remotas, donde pocas mujeres utilizan meétodos anticonceptivos madernos y
sus familias no cuentan con servicios basicos de salud. Las promotorss de Mexfam
son a menudo Is nics alternativa de sslud en las localidades remotas, por lo que
realizan visitas a domicilio, organizan platicas y canalizan s las clinicas. En éstas, una
diferencia fundamental es el trato del personsl, por ser sensible a las diferencias
culturales y ofrecer orientacién-consejeria de manera personalizada, sdemas de ser-
vicios de medicina general v slgunas especialidades. Asimismo, cuenta con el pro-
grama Gente Joven, que trabaja con adolescentes y [dvenes de 10 a 24 afios en zonas
urbanas y rursles marginadas, ddndoles informacion v servicios para evitsr embara-
z0s no deseados y prevenir enfermedades de transmisidn sexual. Mexfam utiliza la
metodologia de gue sean [dvenes quienes capaciten y hablen sobre sexuslidsd con
otros jovenes, disefisndo proyectos y materiales. Mexfam ha ganado reconocimiento
y premios nacionales e internacionales por su trabajo y la produccion de estos ma-
teriales innovsdores.

Mexfam trabaja en 19 estsdos de la Repdblica. En 2008 ofrecio 1233 733 ser-
vicios meédicos v 467 302 servicios de planificacion familiar (cifra mayor que la co-
berturs de estos servicios en Nueva Leon, Guanajuato o Baja California). Capacito a
152 680 jovenes y adultos, aplico 60 825 estudios de mama y Papanicelau, entre
otros, con 900 promotores comunitarios y 500 promotores juveniles voluntarios,
240 empleados y 270 prestadores de servicios profesionales. Opera con aproximads-
mente 120 millones de pesos, con donsciones de personas, fundaciones nacionales
e internacionales, fondos gubernamentales y de empresas como Pfizer v Bayer-Ca-
nesten, entre muchas otras.”

# Unejemplo que ilustra este Lipo de servicios es el Banco Grameen en Bangladesh
(Yunus, 1998).
1 Para mayor informacion, vease <wwiexfam.or e v <wwmrmexfamcomusicd. conts,
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petencia entre organizacianes por los financiamientos, donaciones y con-
tratos, lo cual asegura mejores Proyectos y menores ¢ostos, La procuracion
de fondos v el financiamiento de los servicios para las 0s¢ es un tema vital,
por lo que generalmente buscan diversificar sus fuentes de ingresos, inclu-
vendo, entre otras, el pago de cuotas diferenciadas por los propios usuarios
de los servicios, de acuerdo con su nivel de ingreso.

En cuarto lugar, las 0sc pueden promover la participacion, organizacion
y representacion de seclores mas pobres en la toma de decisiones v la elabo-
racion de politicas piblicas. Es [recuente que las 05¢ lengan como mision la
organizacion de los sectores marginados para consuruir una luerza colectiva
que modifique las condiciones de desigualdad y vulnerabilidad en que viven.
Las organizaciones ayudan, en su papel de agentes extermos, promoviendo
procesos de concientizacion entre los mas pobres ¥ marginados (campesinos
pobres, jornaleros, vecinos de asentamientos rregulares, artesanos, mujeres
o discapacitados, etc.] para que se organicen, articulen sus demandas y ma-
nejen los dilemas de la accion colectiva (Carroll, 1992). La formacion de or-
ganizaciones de productores, cooperativas v asociaciones murualistas, unio-
nes de crédito, grupos de vecinos o asociaciones de colonos son, en buena
medida, el producto de este Upo de trabajo de promocion social.

Las o0& proveen apoyo invaluable para establecer procesos v reglas
para la discusion y toma de decisiones colectivas, el manejo interno de
conllictos, la lormacion de un liderazgo que responda a los miembros y el
establecimiento de limites a la corrupaion y al freeridership (oportunismol.
Las 0sC prestan a las organizaciones de miembros o de autobeneficio el
servicio que Carroll (1992) Tama de “capacidad de grupo”, es decir, “la
capacidad para actuar juntos, no una sino varias veces de manera consis-
tente para la movilizacion, la reivindicacion de demandas v los propdsitos
de aynda mutua® (Carroll, 1992: 65).7

Al formar redes horizontales y verticales, las organizaciones de miem-
bros o de autobeneficio®® pueden articular sus demandas locales hacia es-
calas mas amplias. Construir esta representacion y movilizarla permite que

4 Tambien se le ha llegado a conocer como “ingenieria social” o “inlraestructura

social”. Se distngue del concepto de “capital social™ porgue promueve justamente las

¢s, la conflanza v las replas, que se encuentran detrds del capiial social (Liox, 1997).

3 Agui, como en la introduceion, se hace una distincion entre erganizaciones de

miembros o de autobeneficio {también llamadas “organizaciones sociales™ o “de base™)

de las 50 que proveen servicios v apoyo. Para una excelente descripeion de sus relacio-
nes v conflictos, véase Carroll, 1992,
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un mayor numero de personas participen en politica ¥ tengan mayores
oportunidades para influir en las decisiones sobre la asignacion de recursos
v los programas publicos. Ademas de la representacién de demandas de los
grupos mas pobres ante el gobierno, los procesos de autoorganizacion son
también imprescindibles para hacer frente a las estructuras de poder loca-
les, como cacicues o “coyotes”.” En zonas rurales, estas organizaciones de
productores ayudan a crear economias de escala para la comercializacion
colectiva de sus productos y evitar al “covole™, o dejar de depender de los
préstamos y el poder del cacique. Las 05¢ gque trabajan con el lema “econo-
mia solidaria™ han apoyado a organizaciones sociales en la identilicacion de
alternativas de valor agregado a su produccion, esquemas e infraestructura
para la comercializacion v opciones de mercado vinculadas al comercio
justa ¥ orgdnico.

Las osc pueden también cammplir un papel de “voceras” de ciertas cau-
sas identificadas con los grupos mas pobres, que no se han organizado ni
tienen acceso a los niveles mas altos de la toma de decisiones. Por ejemplo,
las organizaciones de campesinos o pequenos productores dificilmente
pueden hacerse escuchar en las negociaciones de gobiernos v organismos
que elaboran las reglas del comercio mundial o en el otergamiento de prés-
tamos a proyectos de organismos multilaterales. De ahi que algunas 0sc,
con presencia internacional y vinculos con organizaciones nacionales y de
base, hayan tomado Ta funcion de lacilitadores para documentar, represen-
tar e incluso acercar v formar a organizaciones con poco acceso a 1los pro-
cesos de toma de decisiones globales (Organizacion Mundial de Comercio,
Banco Mundial ¥ otros foros internacionales). Se busca, de esta forma, le-
var la voz de los grupos mas pobres v buscar “representarlos” en estos es-
pacios, reivindicando en su nombre sus demandas.

Finalmente, las 0sc incorporan a mas actores privados a la esfera v
accion publicas. En este sentido, al promover el voluntariado involucran a
mas personas en la solucion de problemas publicos, fomentando al mismo
tiempe un conjunto de valores civicos y de responsabilidad social. Cuando
las osc promueven la [illantropia y procuran donaciones en especie v en
electivo de particulares y empresas para las causas, contribuyen también a
que méds recursos privados estén linanciando asuntos de interés publico.
Ademas, las organizaciones disenan y promueven campafias de educacion
entre la sociedad en general, sensibilizandola hacia ciertas causas publicas,

& Veéanse Fow, 1997, v Martinez Borrego, 1991, entre otros,
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Recuadro 11.4. Unidn de Esfuerzos para el Campo:
pOr una economia campesina alternativa

UDEC comenzo en 1983 con cuatro profesionistas interesados en construir un pro-
yecto de educacion popular con campesings en municipios rurales de Querétaro.
Desde sus inicios plantesron la propuesta de uns economia campesing slternstiva
para fortalecer el poder de negociacion de los campesinos y mejorar sus condiciones
de vida. A lo largo de mas de 25 sfios se ha creado un proyecto microrregional (sbar-
cs 69 comunidades rurales) que alienta la produccion de bienes que consumen los
csmpesings y el consumo de lo gue ellos mismos producen. Sus programas actuales
son de ahorro v crédite, produccion de granos basicos (asesoria técnica vy financia-
miento), produccion de traspatio vinculada con nutrician y promocion de pequefios
negocios. Todos ellos vinculadaos con un programa de educacion civica, que da sen-
tido a todo el quehacer de JDEC.

En servicios finsncieros, upec ha sido pionera en privilegiar el aharro sobre el
crédito, y nunca se hs fondeado mas que con los propios ahorros de sus socios. En
2007, 1a organizscion campesina URAC, creada originslmente come una sss, se trans-
forma de cooperativs en una entidad autorizads por la Comision Nacional Bancaria
y de Vslores para operar sequn ls Ley de Ahorro y Crédito Popular, denominada Co-
sechando Juntos lo Sembrado, S.C

Por medio de una dinamica crganizativa, con reuniones mensuales can repre-
sentsntes de grupos y reuniones en 69 comunidades, se propicia la reflexion sobre
los acontecimientos nacionales € internacionales y se inculca una practica de parti-
cipscian. Actualmente existen mas de 18 000 socios agrupados en 330 grupos, cada
uno con su tesorero electo por sus miembros, en su mayoria mujeres campesinas. El
Consejo de Administracion es elegido alternadamente cada afio y en €l se van for-
mando socios en el espiritu de corresponsabilidad y manejo administrativo.

Durante varios afios, Uec ha ofrecido talleres sobre su metodologia, gue ha sido
parcizlmente asumids por otras arganizaciones. Ls spuesta de UDEC por un proyec-
to educative articulado con procesos ecenomices ¥ una arganizacian, asi comoe la
permanencia de sus iniciadores han permitido uns elevada estabilidad en sus socios,
muchos de ellos con mas de 20 afios vinculados 5 |a organizacion. Esta estabilidad
ha posibilitsdo una grsdual transformacion en las condiciones de vida de las familias
involucradss en JDEC.2

como el deterioro del medio ambiente, la élica y la participaclon civica o la
refvindicacion de los derechos humanos. Es [recuente que estos lemas sean
poco tratados en la educacion formal o que una vez que las personas salen
del sistema escolarizado No se vean expuestos 4 €sos asuntos.

¥ Para mayor informacian, véase <wwwcolmenamilenaria.org mxs.
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Recuadro 11.5. Oxfam : campana “Haz oir tu voz"

Oxfam International es una confederacion conrpuesta por 14 orgsnizaciones en di-
versos paises. El nombre viene de una organizacion inglesa, fundada en 1942, que
trabajo en campafias psra llevar provisiones de comida a las mujeres y nifos de
Grecia, ocupada por el blogue enemigo dursnte la sequnda guerra mundial. Desde
entonces Oxfam se distinguid por su ayuda humanitaria de emergencia (hambrunas
y desastres naturales) y por promover proyectos de desarrollo comunitario en paises
en desarrollo. A mediados de los afios achenta, Oxfam identifico que s pobreza en
estos paises se debis en gran parte a medidas internacionales, como los paguetes de
ajuste estructural, el psgo de deuda v Is liberalizacion comercial. Comenzo a interve-
nir en foros e influir en las politicas de los mecanismos multilsterales, corro el Bsn-
co Mundial y las rondas de negociaciones de la Orgsnizacion Mundial de Comercio.

Trss una década de estas intervenciones, construyd capscidades en organizs-
ciones socizles psrs ejercer presion de manera mas efectiva, creando la confedera-
cion internacional (Oxfsm Internationsl], trabajsndo con organizaciones locales
como contrapartes —las cuales proveen una buena parte de ls evidencis—, disefign-
do carrpafias de comunicacion y participacion ciudadana para influir en la opinién
publica, investigsnda y elaborando poficy papers (documentos sobre politicas), con
propuestas especializadas y cabildeando directamente con legislsdores y funcions-
rios nacionales e internacionales. Algunas de las campafas mas exitosas fueron a
fsvar de la leche msterna, la prohibicion de srmas y granadas personales y el perddn
de la deuda de los paises mas pobres. En 2008, Iss tres campafias globales de Oxfam
fueran sohre comercio con justicia (poner fin a las reglas injustas de comercio) —que
la han llevsdo a centrarse en una campafia sobre agricultura en el ambito global—,
el combate sl cambio climético vy el contral de armas (en colaboracian con Amnistia
Internacions| e International Action Network an Small Arms).?®

LA RELACION ENTRE OSC Y ESTADO EN MEXICO

Ademds de describir las funciones que pueden desemperniar en politicas
publicas, la relacidn que las 03¢ establecen con el Estado y las autorida-
des determina en gran medida su involucramiento en los procesos de
elaboracion de politicas publicas y en las mismas dindmicas en que las
politicas pablicas estan inmersas. La calidad o profundidad en la relacion
entre el Estado y las 0sc pueden ir en un continuum de opciones de menor
a mayor:

2 Para mas informacion, véase <wwwoxfam.args,
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I Tas osc solicitan, gestionan v rectben apoyes monetarios o en especic
puntuales de parte de los gobiernos para sus proyectos espectficos. Generalmen-
te, las gestiones exitosas se basan en la relacion personal que algtin miem-
bro del patronato o personal de la OSC tiene con algin funcionario publico
v, por ello, se percibe como un favor personal o politico.

2. Las 0sc coinvierten y reciben financiamiento publico, organizado segtin
reglas v fordos de vecursos anuales o de corto plazo divigidos a provectos sociales
que bastcamente las 0sc disenan ¥ operan. El acceso y la asignacion de estos
recursos son lransparentes y lenen una mayor institucionalidad pablica
que las gestiones puntuales, creando incentivos para la compelencia con
base en los méritos de los proyectos.

3. Las vscimplementan programas, proyectos o politicas publicas, disefados
v concesiondados por los gobiernos y reciben también pard ello recursos publicos.
La definicion del problema, ¢l disenio de la estrategia de intervencion y la
regulacion del servicio continian en manos del gobiemo, pero el marco
legal permite que las osc u otras entidades privadas concursen por fondos
publicos para prestar estos servicios, con certidumbre de plazos v resulta-
dos claramente esperados.

4. Se incorpora a las 0s¢ para que vigilen, monitoreen y denuncien desvia-
clones en los programas piiblicos, como un proceso sistemdiico de observacion ¢
tnvestigacion, con entrevistas o encuestas a usuarios y funcionarios publicos. Se
reconoce ¢ incorporan mecanismos de retroalimentacion de la politica pa-
blica y contralorias independientes de los propios funcionarios.*”

5. Alianzas entre gobiernos y 0s¢ donde se concertan dcuerdos y proyectos
de interés mutuo, con una planeacion conjunta y coinvirtiendo recursos de me-
digno y lareo plazos (3-8 anos). Se crean esquemas de consulta ¢ interaccion
intensas en los que las 0s¢ v los gobiernos definen juntos el problema pu-
blico, analizan las distintas opciones de intervencion v planean, disefian y
llevan a cabo el programa publico, dividiendo también tanto las responsa-
hilidades como los recursos que cada parte aportara.

6. Las 03¢ inciden en las politicas publicas v el marco regulatorio, con
sl expertise y propuestas innovadoras. En estos casos, las 0s¢ aportan infor-
macién, proponen y cabildean con los tomadores de decisiones de las po-
lidcas v legislaciones correspondientes. Las propuestas de relormas que las
05¢C promueven son de interés general o para mejorar politicas pubicas va

* Vease Isunza v Olvera (2006} v Hevia {2007) para la definicién teérica v practi-
ca del concepto de contraloria social,

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



430 POLITICAS PLRLICAS

existentes. Las estrategias de incidencia pueden tomar diversas formas, que
van desde la presion v las manifestaciones en la calle hasta el contacto di-
recto, las reuniones v el cabildeo con funcionarios, pasando por el uso de
medios de comunicacién, campanas de adhesion y acciones simbélicas.

Si cruzamos las funciones que las osc pueden cumplir con la calidad v
la relacidn entre éstas v el Estado, se construye un panorama mds complelo
de las 05C y las politicas publicas. En el cuadro 11.1 se esquematiza de
manera simplilicada como se encuentra este panorama en México y poste-
riormente se detallan las tendencias generales ahf asentadas.

Aunque resulta dificil generalizar, en este cuadro claramente se apre-
cian los vacfos v clertas tendencias del contexto mexicano. La accion pabli-
ca de actores no gubernamentales en muchas ocasiones resulta dificil de
explicar v justificar.®® Iin nuestra cultura politica existe la percepcion de
que el Estado es el responsable de cubrir todas las necesidades sociales v
crear desarrollo en el pais. Si bien una buena parte de los gobiernos no
cuentan con las capacidades para hacer todo lo que se espera de ellos, los
vacios de las columnas intermedias muestran que en la clase politica mexi-
cana no existe la tradicion de lormar alianzas no politicas con actores no
gubernamentales para cubrir diversas necesidades. Por parte de los gobier-
nos, lampoco hay conocimiento sobre las 0sc y su posible contribucidn a
los problemas pablicos.

Es frecuente, en cambio, que los gobiernos atiendan solicitudes v ges-
tiones por parte de las 08¢, en particular de aquéllas con enfoques miés
asistenciales, con programas v servicios que el Fstado no presta. También
sucede mucho que las organizaciones de miembros o autoheneficio del
sector tradicional clientelista hagan este tipo de gestiones, por medio de
contactos politicos ¥ solicitudes para sus proyectos, Ls comun que resolver
estas solicitudes v gestiones se convierta en una “politica de atencién a o1-
ganizaciones” e, incluso, se asigne presupuesto y personal a las oficinas
encargadas de esta “politica”.

Sin embargo, como se dijo, los [uncionarios y politicos tratan estos apo-
y0s puntuales como olras gestiones y lavores particulares, haciéndolos de-
pender de subuena voluniad y probablemente buscando cobrar estos lavo-
res cuando requieran soporte politico, con lo gue se refuerzan las actitudes

% Para deliniciones sobre accion publica, véase Wuyls, Maclintosh vy Hewil,
1992, v Dréze v Sen, 1989,
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de patrén-cliente entre el gobiemo y las osc. Fste tipo de relacion, aunque
frecuente, resulta poco sostenible en el tiemmpo, pues a cada cambio de go-
biermo v funcionarios encargados, las 0sc deben volver a interesarlos en su
causa y sus gestiones particulares, con poca certiduimbre en sus resultados.
En segundo lugar, los procesos de democratizacion, competencia elec-
toral v pluralismo politico han llevado a construir otros mds institucionales
para el acceso a los recursos publicos, que buscan evitar su uso politico.?®
En afios recientes, las 0s¢ —tanto las mds independientes v progresistas
como las mas asistenciales y las clientelares— han comenzado a solicitar y
trabajar con recursos piblicos. Regidos por convocatorias y procedimientos
mas o menos predecibles y no politicos, éstos resultan valiosos ante un con-
texto de falta o escasez de otras tuentes de fimanciamiento. El acceso a recur-
sos publicos es ya una tendencia comun ¥ ha permitido un cambio en las
percepciones de las 0sc¢, que hasta cierto punto han dejando atras el enfren-
tamiento entre gobiemo v sociedad civil y han aceptado la premisa de que
se puede establecer una relacion de cooperacion mas que de conflicto.
Obviamente, estos cambios se han dado sobre todo en el ambito fede-
ral; esta transicion no esta consolidada ni ha llegado de manera homogénea
a Lodoes los programas ni a todo el pais. En numeroesos estados continta la
relacion descrita entre [uncionarios y organizaciones, donde los apoyos pu-
blicos son parciales y discrecionales (Tapia y Robles, 2006). Este [inancia-
miento publico por concurse es de corto plazo (dos a ocho meses). Desta-
can entre los mds importantes el Programa de Coinversion Social operado
por ¢l Tnstituto Nacional de Desarrollo Social (Indesol), érgano desconcen-
trado de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol); el Programa de Ta Calle
a la vida del sistema nacional v sistemas estatales del piF; los programas de
desarrollo urbano como labitat ¥ de desarrollo rural como Microrregiones,
de Sedesol; las convocatorias para proyectos de salud de la Administracion
del Patrimonio de la Beneficencia Pablica de la Secretaria de Salud; las con-
vocatorias para provectos culturales del Consejo Nacional para la Cultura y
las Artes (Conaculla), y las convocatorias de la Comision para el Desarrollo
de los Pueblos Indios (co, entre owros.* Con mucha menor institucionali-
dad y wansparencia en su asignacion, estan los londos de la Secretaria de

# La obligacion de que los programas sociales federales cuenten con “reglas de ope-
racion”. donde se especifiquen estos procedimientos. ha sido un pase hacia adelante.

1 Una relacion mas acabada de eslos projgramas publicos lederales v sus condicio-
nes de instivucionalidad y wransparencia se encuentra en Tapia v Robles, 2007 v Garcia
et al., 2007,
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Fducacion Publica (sep) otorgados a la Comision Nacional del Deporte (Co-
nade) v sus federaciones, asi como al Instituto Nacional de Educacion para
Adultos (vra). Otros programas poce institucionalizados, con los montos
mas grandes de recursos, son los de apoyo a microempresas y proyectos
productivos de la Secretaria de Economia, de la Secretarta de Agricultura,
Ganaderia v Pesca (Sagarpa), v de la Secretaria de la Reforma Agraria.

Al respectlo, cada sector de las 0s¢ ha ulilizado los medios mas conoci-
dos y enlrentado retos dilerentes para tener acceso a los recursos publicos.
En el caso de algunas osc que provienen de los seclores asistenciales v
clientelares —mads acostumbrados a wiilizar las relaciones personales y po-
liticas—, ha resultado dificil concursar cuando en los fondos se han intro-
ducido criterios téenicos (la relevancia del diagnastico, la metodologia del
provecto v los resultados esperados).*! Tener en regla los documentos ins-
ritucionales e incluso contar con el estatus de donataria autorizada ha sido
un reto para las 0sc del sector progresista,

Sin embargo, estos programas federales tenen serias deficiencias y limitan-
tes como opcion efectiva de politica publica. Por un lado, las reglas de opera-
cion y la propia institucionalidad de los programas son sumamente. fragiles v
no dejan de depender de la voluntad de los luncionarios en turno, lo cual no
siempre asegura la imparcialidad en la asignacion de los recursos publicos *

El ciclo presupuestal no permile crear esquemas de asignacion de re-
cursos mas alla de un ano, incluso una buena parte de los proyecios de las
05¢C que obtienen recursos publicos de corto plazo deben implementarse en
periodos mas cortos, Esta, junto con los montos que frecuentemente no
rebasan el millén de pesos, Timita enormemente las posibilidades de alian-
zas de mediano plazo o hasta la puesta en marcha de programas de 0s¢ que
prestan servicios con financiamiento publico durante todo el afio. Entre
otros problemas, las politicas para reportar y rendir cuentas sobre los recur-
sos publicos fueron creadas para servidores publicos, sin que exista una
normatividad que reconozea las particularidades de las osc. Esto ha resul-
tado en cargas administrativas insostenibles, sobre todoe porque las propias
normas no permiten asignar recursos pablicos a personal pagado por né-
mina ni a tareas administrativas.

L En 2008, por ejemplo, hubo varias denuncias sobre gestuones prelerenciales v
tralico de influencias de organizaciones sociales vineulacdas al san en los programas [e-
derales de Ustancias Inlantiles, Pro Arbol v programas de Sagarpa,

*lapia y Rebles (2006), v Campillo, Leal, lapia y Verduzeo {2008) demuestran la
reversion de estos procesos,
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Por ¢jemplo, la directora de una organizacion que funciona como agen-
cia de desarrollo dentro del programa de Microrregiones de Sedesol explica
algunos de estos problemas enfrentados:

| Estos recursos| nos han ayudado muchisimo en las microrregiones, pero también
nos desvian mucho dermpo y recurso humano hacia el tabajo de fiscalizacion, de
reportes, ete. Tl problema también con recursos del gobierno es que tienen sus
Liempos y a veces o coinciden con los nuestros. Donde el gobierno estd acostum-
brado a parar un proyecto a medias, por falla de recursos v seis meses después lo
arranca olra vez, nuestra arganizacion ha tenido que aportar recursos de olros
donantes para mantener esos proyectos Lrabajando en la sierra; es un estire v a M-
Jje cuando uno trabaja con los recursos del gobierno, [Aparte], nuestros donantes
ya no querian donar a algo donde el gobierno ya estaba linanciando. ™

De ahi que practicamente no existan en México esquemas de servicios
publicos concesionados a osc o entidades privadas y, menos aun, alianzas
de mediano v largo plazos en las que las 03¢ y el gobiermo emprendan pro-
vectos de manera conjunta v realmente coinviertan recursos. Se registra,
asl, una escasa participacion de las 0sc en la implementacion de programas
y politicas pablicas y una relacion hasada en la gestion de apoyos particu-
lares entre gobierno y organizaciones. Entre las 0s¢ son muy [recuentes las
historias de las gestiones inlructuosas, tras haber conseguido la conexion v
la entrevista y haber explicado la propuesta al funcionario en turno. Elin-
terés por crear sinergias con el gobierno, Tuego de mnumerables estuerzos
y cambios de funcionarios, termina desgastando fuertemente a los directi-
vos al no lograr relaciones institucionales sostenibles.

Por otra parte, el disefio de numerosas politicas ¥ programas publicos
se hace generalmente copiando los modelos y provectos de las osc. Cs fre-
cuente que municipios y estacdos, por ejemplo, construvan sus propios al-
bergues para mujeres victimas de violencia intrafamiliar, o elaboren sus
programas de atencion a la infancia callejera v sus proyectos de promocion
social v organizacion de productores contratando al personal para operar-
los directamente, aungue sin la misma calidad ni el trato personalizado.
Estos programas duran solo una administracion y lerminan en la siguiente,
sin recursos o burocratizandose,

* Entrevista con la directora ejecutiva de una fundacion comunitaria, & de julio de
2007,
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Inchuso los gobiemos buscan domaciones privadas de empresas locales
para estos programas, a pesar de que como gobiernos cuenten con los instru-
mentos fiscales para recaudar recursos por medio de impuestos. Vale la pena
preguntarse por qué en estos casos 1o se crean alianzas con las 0sc v se for-
talecen programas operados por ellas, en lugar de competir o sustituirlas.

Las relaciones entre gobierno y 0s¢ en actividades de vigilancia y mo-
nitoreo son probablemente las de mayor avance en afios recientes. Primero,
dada la historia reciente de un sector de las asc de oposicién al régimen

Recuadro 11.6. Fundaciones comunitarias y gobiernos en México™’

Una fundacian comunitaria (Fc) trabaja en un area geogréfica delimitada, otorgando
a las 05C y organizaciones de base recursas en efectivo o en especie, recaudsdos
generalmente de individuos v empresas de la propia localidad. Este modelo de pro-
mocian de |z filantropia local se ha reproducido en mas de 46 paises, involucrando
en el &mbito local a diversos sctores; como las 05¢, empresariado, academiz vy, en
ccasiones, gabierno lacal, en el desarrollo de una regién. En Estados Unidos, Canada
e Inglaterra, por ejemplo, las alianzas entre gobiernos locales v FC han articulado
planes de corto y mediano plazes muy exitosos para la renovecion de zonas urbanss
deprimidas o que han sufrido procesos de desindustrializacién.

En México existen cerca de 21 FC en diversas regiones v ciudades v una buena parte
de ellas ha lograda, en nrayor o menor medida, construir relaciones con el empresa-
riado local. En cambio, se muestra un escenario menos optimista en sus alignzas con
gobiernos.

Las Fc Puebla, Oaxaca y Comunidad (en Morelos) han recibido recursos del go-
bierno federal para sus fondos o proyectos. Las tres han recibido apoyos del Progra-
ma de Coinversién, mencionado previemente. La ¢ Caxaca ha trabajado con el INEA
y Sedesal para hacer viables centros comunitarios de aprendizaje tecnolégico. La FC
Fuebla ha operado camo agencie de desarrollo comunitario de dos microrregiones
del estado, donde existe extrema pobreza. Por parte del gabierno municipal, las F¢
Qaxaca y Puebla han recibido apoyos puntuales temparales sin renovarse, pues ba-
sicamente han dependido de funcionarios sinpatizantes.

A pesar de gue los gobiernas estatales serian los aliados naturales, pocas de las
FC cuentan con casos exitosas en ese nivel. La FC Oaxaca, por elemplo, nacio amparada
ante un decreto del Ejecutivo estatal que buscaba mayor cantrol sobre las gs¢. Duran-
te el siguiente gobierno (2000-2006) se avanzd gradualmente en la relacién y se ne-

gocio con el Congreso del estado la formacion de un fideicomiso, con la asignacion
(2N

* Tomado de Tapia, 2007.
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de recursas del presupuesto estatal que serian manejados por la FC. Sin efrbargo, a
raiz del conflicto en 20086, no se cancretd | asignacién de recursos al fideicomriso.
Desde entonces, numerosas empresarios y profesianistas han salido del estado vy
varios lideres de 0sC han tenido que esconderse porgue penden sobre ellas drdenes
de aprehensidn.

La Fc Puebla también ha tenido que enfrentar una relacion dificil con su gober-
nador. A principios de 2006, s grabacién de una conversacian entre el gobernador
Mario Marin y un empresario acusado de pederastia fue dada a conocer par la pren-
sa nacional. En medio del escandalo de corrupcion v que el cgso llegara a la Supre-
ma Corte, la Red de 0sc de la Infancia y la Adalescencia, una iniciativa surgida pre-
viamente de |z FC Puebla, se pronuncié por una investigacion exhaustiva sobre |a
responsabilidad del gobernador en la red delictiva. "Lo buscamos hacer lo mas gro-
fesional y convencional posible”, dijo uno de sus directivos. "Que no se cametan este
tipo de acciones, par nadie v que la ley lo castigue. Siempre fuimas respetuosos de
los procesos que se le seguian al Gobernador [...] Por lo misma, el gobierno no ha
querido apoyarnos”®”

La fundacion Comunidad en Morelos también percibe la misma cerrazén de
parte del gabierno estatal. Ha tenido negociaciones infructuasas para establecer un
esguema con los recursos de cinco 0s¢, una fundscion internacional v pesa por peso
con fondos piblicos estatales. "Abrimos negociaciones, llegamos a dialogar con los
titulares de las secretarias estatales” dijo |a directora. “Pura primer nivel, solo falta-
ba el gobernadar, hasta con su espesa hablamos. Venia el director de la fundacion
espsfiala a firmar canvenios, tratamos y enpujamos, pero ne se logrd que el gobier-
no firmars"*

En una transicidén democrética incompleta e insuficiente en el pais, las Fo no
encuentran los interlocutores ni los canales adecuados para hacer alianzas sosteni-
bles con sus gobiernos locales. Dadas las dificultades para trabajar con gobiernas
legitimos, que entiendan este potencial y den continuided a politicas v programras,
les FC mexicanas francemente no podran tener el mismo impacta que sus contra-
partes internacionales.

con reivindicaciones demaocriticas, la posicion de vigilar y denunciar pu-
blicamente al gobierno ha sido mds [4cil de asumir. Sin embargo, este pro-
ceso también ha requerido mucho mayor conocimiento de politicas publi-
cas, rigurosidad metodoldgica y especializacion temdlica para poder
argumentar con mayor evidencia las desviaciones y los errores de los pro-
gramas sociales. Segundo, los medios de comunicacion han creado un en-

¥ Fntrevista del 24 de julio de 2007,
# Entrevista del 19 de julio de 2007,
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torna mas propicio para visihilizar estas denuncias ¢ investigaciones v algu-
nas 0sc han mejorado sus relaciones v productos para estos medios.
Tercero, el surgimiento de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informa-
cion, asi como algunoes programas desde la Secretaria de la Funcion Pablica
han creado un entorno institucional propicie para realizar ejercicios de
monitoreo y rendicion de cuentas {aunque pocas veces por invitacién de
los propios [uncionarios). Finalmente, las denuncias de uso clientelar de
los programas y recursos pablicos gue han hecho muchas osc en periodos
electorales han servido para diserfiar candados y mecanismos de “blindaje
electoral” dentro de los propios programas sociales en México. La travecto-
ria historica y ¢l fmanciamiento disponible para hacer observaciones elec-
torales y monitorear programas en momentos electorales ha creado cierta
especializacion y buenas practicas entre las 0s¢ mexicanas.

Sin embargo, aun no es claro que esta tendencia se haya generalizado en
toda la administracién publica o que se haya consolidado entre las depen-
dencias, mis alla de modas sexenales, v que los funcionarios y las politicas
publicas realmente hagan caso de los resultados de estos monitoreos. El gru-
po de 0sc que ha construido practicas de monitoreo con metodologfas rign-
rosas e investigaciones consistentes continta siendo pequefio, con un deli-
cado balance entre la denuncia emotiva y la argumentacion racional. Dado
gue el [inanciamiento para estas actividades es escaso y que las capacidades
Iéenicas requeridas para estos gjercicios son diliciles de construir entre Tag
0sC actuales, es previsible que este grupo no se amplie mucho mas. ™

Finalmente, la incidencia de Tas OsC en las politicas ptblicas en México
es incipiente, Como ya se explicd, la mayoria de Tas osc ven al gobierno
Como un espacio para gestionar apoyos puntuales, una fuente de financia-
miento y un sujeto a menitorear ¥ denunciar. Cuando mucho, se nota un
fuerte activismo y acciones para posicionar sus demandas, pero la mayor
parte carvece de capacidades vy conocimientos técnicos para visualizar v en-
tender el ciclo y la naturaleza de las politicas publicas. Pocas cuentan con
estrategias para identilicar v establecer alianzas con los dilerentes ambitos
e instancias de gobierno, con los medios de comunicacién y la opinion
publica, y con el sector privado, de manera que las causas gue promueven

 vigase Gomez-Alvarez, 2009, Lin 2007 se realizé el Seminario Internacional Can-
dados y Derechos, donde se reunicron materiales especializados sobre estos emas
{<www undp.org. mx/pragramassociales/prensa | html=),

¥ Vgase Fundacion Fste Pais (2008) v <wwwobservatoriosciudadanos.org. mx> para
un andlisis mas sistematico sobre este tema,
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realmente se conviertan en temas de interés pablico y sean inchuidas en la
agenda del gobierno.

Para que las osc incidan en las politicas publicas es necesario que de-
sarrollen una visién de lo publico v de las politicas publicas, v que desarro-
llen capacidades v habilidades espectficas. Por ejemplo, en términos de
comunicacién, deben crear mensajes coherentes y persuasivos para intro-
ducir asuntos a las agendas publicas y de gobierno. En términos técnicos,
deben contar con un conocimiento profundo de la problematica que atien-
den; desarrollar habilidades para aportar nueva inlormacién para la delini-
cion del problema puiblico; conlar con capacidad de analisis para elaborar
politicas alternativas; contribuir en el disefio y planes de la politica, y par-
ticipar en su implementacion y evaluacion. En términos politicos, dehen
ejercer presion v persuadir a diferentes actores, construyendo diferentes
argumentos v mensajes para cada uno de ellos.

La incidencia de las 0sc en las politicas publicas puede lograrse en un
contexto favorable, en el que previamente se hayan construido capacidades
politicas para la negociacion, interlocucion v cabildeo con actores de la po-
litica v la burocracia, asi como para la articulacion del tejido v las demandas
sociales. Asimismo, las organizaciones requieren habilidades técrico-admi-
nistrativas para participar en el analisis v la evaluacion de las polilicas alter-
nativas, en su comunicacion electiva y, en colaboracion con el gobierno, en
la implementacion de politicas y programas puiblicos (Canto, 1998}

Es frecuente que un namero importante de 0s¢, en el contexto poco
favorahle de escasez de recursos y hmanciamiento, no solo carezean del con-
junto de estas capacidades sino también de los perfiles de trabajo de los es-
pecialistas en andlisis de politicas publicas. Iin el pais hay pocos programas
de formacion en el tema dirigidos a las 0s¢, hay escasos casos exitosos siste-
matizados que sirvan para la capacitacion v el aprendizaje institucional, y
faltan metodologias v herramientas adecuadas para que las 0sc puedan in-
fluir en la construccién de politicas. Por ello, la capacidad de éstas para inci-
dir en politicas publicas, de una manera prolesional y con amplias habilida-
des inslitucionales, aungue comienza a existir, es atin limitada en México *

Aungue buena parte de estas organizaciones utilicen dicha incidencia
como discurso y maniliesten interés por hacerlo, en la practica aquellas que
han incidido tdenen alcances limitados, tras procesos largos v desgastantes.

¥ Allernativas y Capacidades, A C.. cuenta con talleres v un manual con materiales
bisicos sobre el wema. Vease swww.allernativasociales. orgs,
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Estas experiencias generalmente han surgido como respuesta a coyunturas o
eventos inesperados, mds que a procesas planeados de incidencia y cabildeo.
Ln problema comun es que muchas de las 0s¢ se han especializado en la
operacién de servicios y atencion a beneficiarios, con escasa vision, tiempo v
habilidades para abajar en una escala diferente de la incidencia en politicas.

El caso de las 0s¢ v los movimientos feministas que han defendido la
equidad de género y los derechos de las mujeres probablemente haya logra-
do una incidencia mds consistente en la legislacion v en las politicas publi-
cas. En electo, han influido en temas como el de la salud reproductiva, los
presupuestos con perspectiva de género, la violencia intralamiliar e incluso
la legalizacion del aborto en ¢l Distrito Federal. Esto ha sido posible porque
estas organizaciones han trabajado en dos escalas, tras varias décadas de
formacion de cuadros v de construir un tejido articulado de relaciones. Por
un lado, un grupo de 0sc se ha dedicado a prestar servicios directamente a
las mujeres, a crear talleres de formacion v a promover procesos de auto-
organizacién entre mujeres de sectores marginados. Por otro, impulsada
por la agenda intermacional y el grupo de mujeres y organizaciones dedica-
dlas a tareas académicas, ha quedado clara la necesidad de incidir en politi-
cas v leyves para lograr un impacto mayor en la sociedad. Han llevado a cabo
la doble estrategia de “ocupar lugares”, con mujeres pertenecientes al mo-
vimiento leminista en escaios parlamentarios y comprometiendo a muje-
res legisladoras y Tuncionarias a trabajar varios temas de la agenda leminis-
ta, v de crear 05C y redes dedicadas exclusivamente al trabajo de incidencia,
cabildeo v asesoria parlamentaria, que se coordinan y retroalimentan con
las 0$¢ mas operativas v las propias legisladoras,

CONCLUSIONES

Como sucede en otros ambitos, si bien en México han dejado de funcionar
las viejas reglas y pricticas, aun [alta mucho para construir un nuevo marco
de relaciones democraticas y pluralisias entre las 0sc, el Estado v las polili-
cas publicas. Por un lado, un sector de las 0s¢ y las organizaciones de auto-
benelicio contintan relaciondndose con el Estado mediante patrones pacer-
nalistas y clentelares. Sor, pues, muy comunes los contactos para realizar

= Tarrés, 1998, Campillo, Layton v Ablanedo. 2007, Diaz, 2006, v Keith-Brown.
2003 entre olros.
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gestiones ¢ intercambios de favores enmarcados en la esfera privada, tanto
entre las organizaciones come entre los politicos v funcionarios. Ademas,
en contextos en los que la mransicion democrdtica ha sido incompleta ¢ in-
suficiente, las organizaciones tienen cierta reticencia justificada a trabajar
con gobiemos que bajo la mirada de las propias 0sc y de la sociedad resul-
tan ilegitimos.

Por otre lado, para las 0s¢ que operan con una légica mas ciudadana
ha resultado dilicil construir con y [rente al gobierno nuevas relaciones
basadas en principios civicos y de accion publica. La administracion publi-
ca no ha asimilado estos cambios de manera awlomatica ni homogénea, en
parte porque entre la mayorfa de los funcionarios publicos hay poca com-
prension del trabajo de Ta sociedad civil. Entre sus percepeiones hay resis-
tencia para aceptar a las 0s¢ como aliadas e mterlocutoras en las politicas
publicas. Aunque existen esfuerzos v ejenmplos incipientes de colaboracion
y monitoreo entre 0sC v gobiernos, éstos constituyeron mas la excepcion
que un patrén generalizado. ¥ No solo los cambios en el gobiemo v entre
los funcionarios tienden a suspender las relaciones de colaboracion con las
0sC, sino también la falta de continuidad de las politicas pablicas v, de ma-
nera particular, la propia normatividad. Esto sucede en medio de un con-
texto precario para las 0sc, debido a los problemas de lalta de inancia-
miento disponible, un marco legal y liscal complejo y burocratico, una alta
rotacion y movilidad de su personal y Ta escasez de prolesionistas prepara-
dos, con experiencia y vision en el sector y las politicas publicas.

iComo acelerar Ta construccion de relaciones entre el Estado v las 0sc
que alienten la urgente accion pablica ¥ ciudadana a tavor del desarrollo
social? Las propuestas tendrian que ir en torno a tres lineas. La primera es
el cambio de percepciones y visiones de los funcionarios y politicos
que también estas ideas predominan en la mavor parte de la poblacion—
sobre el papel v potencial que las 0sc tienen como aliadas y colaboradoras
de las politicas publicas en todas sus dimensiones (incluyvendo la denuncia,
el monitoreo y el debate publico). Para esto es necesario construir visiones
alternativas sobre el espacio y la accion publica no gubernamental, asi como
las alianzas no politicas. Al respecto, se pueden Llomar medidas como capa-

Alll-

1 Un gjemplo de didlogo mstimcionalizado son los Consejos de Desarrollo Susten-
table de Semamat; Comstruye-T es un programa de colaboracion entre 1a Subsecretaria
de Educacion Media v una red de osc; Casas de Ta Mujer Indigena es un programa de
enny Kinal, junto con una red de 0sc y organizaciones de mujeres indigenas.
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citaciones formales para funcionarios publicos que construyan esta vision o
también practicas ¥ ejemplos reales que sirvan como referentes para enten-
der las posibilidades de estas sinergias. Obviamente, la construccién de
buenas practicas requerird tiempo v recursos para consolidarse. Para que la
nueva vision y capacitacion de funcionarios rinda frutos, éstos deberin per-
manecer clerto tiempo en sus funciones, por lo que empezar en el servicio
civil de carrera puede ser un buen comienzo.

Hasta la [echa ni el registro lederal de 0sc ni el de donatarias compilan
suliciente informacion, ademds de que ésla en ninguno de los dos casos es
pblica, consultable v agregable para promover la rendicion de cuentas abier-
ta (hacia el gobierno, los donantes, los miembros y el publico en general).™
En esta linea, es necesario promover la recoleccion sistemiatica y agregada de
informacion sobre ¢l sector, que permita identificar con mayor claridad el
aporte que hacen al desarrollo v bienestar social del pafs. Lsto implica tanto
un esquemna de cuentas nacionales del INTaT sobre el sector como un sistema
o0 registro unico nacional abierto y publico, que dé cuenta tanto de la infor-
macién financiera como programatica del sector en su conjunto v de cada
organizacién en especifico.

Es importante aprender de otras experiencias internacionales, pues los
sistemas o registros de este lipo que han [uncionado mejor han recaido en
esquemas voluntarios y de autorregulacion, basados en cierta inlormacion
minima obligatoria. Este sistema v su informacion resultan indispensables
para constrair condiciones de transparencia, credibilidad v reconocimiento
para el sector de las 0s¢, 1o cual deberd redundar en ayuda para promover su
legitimidad y una nueva vision sobre la accion pablica no gubernamental,

Una segunda linea tiene que ver con el entendimiento, la identificacion
v la eliminacion de los obsticulos en la nonmatividad de los programas
sociales, para abrir oportunidades de colaboracion mas efectiva, usando
recursos publicos, pero tambien vendo mas alla de provectos de ocho me-
ses y presupuestos insignificantes que limitan enormemente el alcance de
los resultados v la colaboracion de las 0sc en la operacion v prestacion de
servicios pablicos. Es necesario identilicar oportunidades para que las 0sc
participen mas y mejor en la implementacion de politicas pablicas v la

2 Las leyes, los reglamentos y las pricticas que regulan al sector en México son
swmamenle complejos, con enormes duplicidades v vacios, a la vez que lerminan impo-
niendo numerosos obstaculos v ramites costosos, sin que las proplas autoridades [sca-
les v regulatorias estén siguiera conscientes de ello.
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operacion de servicios publicos, en lugar de que los gobiernos dupliquen y
compitan por recursos con nuevos programias creados al vapor, con poca
permanencia y sustentabilidad. Junto con esta revision de la normatividad,
serd necesario adecuar un marco legal mas amplio que reconozea la perso-
nalidad juridica y la naturaleza de las osc. Por un lado, esto ayudaria a
volverlo mas homogéneo v coordinade y, por otro, contribuiria a crear ga-
rantias, mecanismos de delensa v procedimientos que otorguen mayor cer-
tidumbre a las 03¢, como sucede con las empresas privadas en procesos de
licitacion.

Finalmente, la @iima linea debe buscar [orlalecer al sector de las 0sc
para convertirlag en aliadas profesionales y especializadas, con las cuales ¢l
gobierno pueda dialogar y colaborar, Fn este sentido, se pueden desarrollar
capacitaciones formales para los miembros de las 0s¢ en temas de politicas
publicas y cursos de formacion de futuros profesionistas que cuenten con
conocimientos en las politicas publicas v las osc. También es necesario
promover los espacios, las redes, las coaliciones v las organizaciones vincu-
ladas con las asc que se especialicen en politicas pablicas, asi como con
capacidad de cabildeo e incidencia publica como lo ha hecho el movimien-
Lo feminista.

Como se ha mencionado, la dispenibilidad de [inanciamiento resulla
lundamental para impulsar actividades en el sector. La canalizacion de lon-
dos v Ta existencia de donantes nacionales inclinados a estas causas son

indispensables para fortalecer al sector como un interlocutor conhable de
politicas publicas.
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INTRODUCCION

El estudio de las “relaciones intergubernamentales” (en adelante r1¢) no ha
encontrado plenamente su lugar en el contexto mexicano. Ineluctablemen-
te marcacdo por su origen estacdlounidense v, en consecuencia, por el contex-
to de un federalismo dinamico v madure, el enfoque de las riG proveca
apenas interés en los medios académicos mexicanos.! La tardia recepeion
del enloque se debis, por un lado, a que en el caso de México se tralaba de
un sistema [ederal marcado hasta la ultima década del siglo pasado por
relaciones centro-perileria relativamente estables (Rodriguez, 1999: 60} v
por una aguda centralizacion administrativa, politica y econdmica (Aguilar,
1996: 110}, Por otro, se debio a la preeminencia de enfoques juridicos en
el estudio del federalismo. Fue a raiz del advenimiento del creciente plura-
lismo politico ¥ de la consecuente mutacion de la geografia politico-electo-
ral, asi como de la aparicion en espatiol del influyente trabajo de D. Wright,
Para entender las relaciones intergubernamentales (1997), que los estudios de
las RIG comenzaron a ganar interés. Sin embargo, como lo advierte Méndez
(1997), en el caso de este pais las RIG no corresponden fielmente a lo aludi-
do por Wright, sino que tienen una dinamica y rasgos especilicos.

El propdsito de este capitulo es justamente analizar las wiG en el sistema
lederal mexicano mediante el examen de dos de los elementos estructura-
dores del sistema de disuribucion de competencias: el primero estd asocia-
do con las reformas constitucionales, planteadas generalmente desde ¢
centro, que han estado en ¢l origen de una dinamica evolucion de ese sis-
tema de competencias. Este papel activo de las reformas en la distribucion
de competencias entre 6rdenes de gobierno es especialmente evidente en el
momento que emergen ambitos de intervencion publica o se autonomizan
areas de politica publica. Ll segundo de esos elementos estructuradores
esta dado por la intervencison del Poder Judicial en el arbitraje de conflictos
a propasito de esa distribucion de competencias, es decir, en ver como ese
poder va a modilicar dicha distribucion.

* A propésito de la interaccidn de los funcionarios de los diferentes poderes v jerar
quias en Fstados Unidos, Anderson (1960: 31 acund la definicién de “relaciones intergu-
hernamenrales” como un cuerpo de actividades o interacciones que ocurren entre unida-
des de gobiemo de todo tipo ¥ rango en el sistema federal. Hoy dia, la nocion de rig
evoca el estudio no solo Tegal de las negociaciones e interaceiones de los tres ordenes de
gohierno, sino de sus organizaciones v de las conductas v pautas de sus agentes {Agra-
noll, 1997: 129} Para una descripeion mas delallada de las miG, vease Wrighl, 1997
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Para el primer punto, ademas de revisar algunas reformas constitucio-
nales, se trata de analizar el proceso de autonomizacion del sector de la
proteccion ambiental en México para poner en relieve como, al tratarse de
un sector que en cierta forma proviene de otros, a saber, del combate a la
contaminacién y de los asentamientos humanos, hereda en cierta forma los
sisternas de distribucion de competencias presentes en éstos v, al autonomi-
zarse, presenta entonces un sistema de distribucion, por decir lo menos,
hibrido, pues es mezcla de criterios centralizadores v de impulsos descen-
tralizadores.

En cuanto al segundo punto, se trata lamar la atencion de como a mer-
ced de la creciente intervencidn de los tribunales en Estados Unidos en la
resolucion de conflictos intergubemamentales se ha acunado la expresion
de federalismo judicial (Carrol, 1982) v se ha conformado un objeto de
estudio (Winkle 111, 1983, Wiright, 1997). Ln ¢l caso del sistema federal
mexicano, si bien la intervencion del Poder Judicial ha sido menor (Gonza-
lez, 1993: 17), por un lado, debido a la prolongada vigencia de un sistema
politico de partido hegernénico v, por otro, v asociado a lo anterior, por el
fragil sistema de contrapesos en la division de poderes, con algunas refor-
mas realizadas en 1994, especialmente con la via de la controversia consti-
tucional, se fortalecio el papel del Poder Judicial en la resolucion de ese
Lipo de conllictos.

Luego de una presentacion no exhaustiva pero suliciente para capturar
la esencia del sisterna tederal mexicano que abrird este capftulo, el andlisis
se centrard, en una segunda parte, en el proceso de conformacion de un
ambito de intervencién pablica para analizar sus cfectos en el sistema de
distribucion de competencias. Ln la tercera parte, el capitulo propondra un
examen del papel creciente del Poder Judicial en ese sistema de distribu-
cion de competencias. Lo anterior permitira esbozar dos aspectos centrales
en la dinamica de las relaciones intergubernamentales, pero, sobre todo,
dara cuenta del estado que guardan hoy v de una posible tendencia en el
comportamiento del sistema federal mexicano.

EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

En esta primera parte, ¢l propésito consiste en poner en evidencia los rasgos
caracteristicos del sisterna federal mexicano y de identificar la especificidad
del sistema de distribucion de competencias previsto en la Constitucion.
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Aspectos que caracterizan un sistema federal

Ln su erganizacion politica, el Fstado mexicano presenta algunos de los
rasgos que caracterizan a toda federacion. La literatura sobre el tema ha bus-
cado diferenciar las federaciones de otros regimenes politicos, como la con-
federacion o el Estado unitario, y ha tratado de establecer tipologfas basadas
en las caracteristicas de los sistemas [ederales.? Asi, Walls {1996: 6) hace de
los sistemas politicos [ederales una [orma genérica que comprende tanto las
lederaciones como las conlederaciones. Daniel Elazar (1987) habla mds bien
de arreglos lederales y propone una tipologia constantemente citada.” Esos
sistemas conjugan elementos comunes, pero con rasgos especificos, lo que
Provocd (ue Ne se¢ constituyan en una categoria hamogénea, $ino que exis-
tan tantos federalismos como federaciones. Las federaciones son, en efecto,
tan diversas como las motivaciones que les dieron origen y evolucionan en
funcion de circunstancias historicas y de coyunturas particulares (Elazar,
1987: 38). La mexicana se presenta como una federacion mononacional
cuya Constitucion crea por un lado la Federacion v por otro los estados.* v
consagra algunos principios presentes en otras fecderaciones, como la repar-
ticidn del poder entre, por un lado, instituciones comunes y, por otro, insti-
tuciones gue poseen una cierta autonomia (Elazar, 1987: 34). Wheare (1936
11} deline en este sentido el “principio lederal” de la siguiente manera: “Por
principio lederal entiendo el método de division de poderes en el que los
gobiernos general v regional, dentro de su estera respectiva, estan coordina-
dos v son independientes”. A este respecto, Shepers (1991: 31 distingue
cuatro caracteristicas “esenciales” de todo Fstado federal: la reparticion de

2 ¥ en el siglo xix, la distineion entre lederacion y conlederacion es lucidamente
sistematizada en el wabajo plonero de L. Le Fur Veéase [a nota 1 del prologo de Clh
Leben a la reciente reimpresion del teslo de Le Lur (2000}, Uste awtor se refiere a Méxi-
co desde linales del sigle xix como un ejemplo de lederacion en una ex colonia espano-
la y expone las especificidades de la Constitucion de 1857 (Le Lur, 2000: 219).

¥ Uniomes, federaciones, confederaciones, federacy, asociaciones de Fstados (Asso-
clated Statchood), condominium v liga, Fsta clasificacion de Flazar no es, como él lo seria-
la, Ia vinica posible {Flazar, 1987 38} Retomando esta clasifiacian, Watrs {1996: 8) le
attade 1os sistemas hibridos, las autoridades funcionales adjuntas (joint functional qugho-
rities) ¥ las uniones comstituciomalmente descentralizadas.

*Articulo 40, Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa. democralica, lederal, compuesta de estados libres y soberanos en Lodo lo
concerniente a su régimen interior: pero unidos en una lederacion establecida sepun los
principios de esta ley [undamenal”,
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competencias y la autonomia constitucional de la que hablan Flazar y Wheare,
la participacion del poder federal, la superposicidn de instituciones guber-
namentales y la institucion de una corte de justicia con poder de arbitraje,
principios que, como se vera, estan presentes en el sistema federal mexica-
no. Watts (1996: 7), por su parte, insiste en otros rasgos: primero, que ni el
gobiemo federal ni los de las partes deben estar subordinados entre si; se-
gunde, que cada uno de esos gobiernos posee poderes soberanos delegados
constitucionalmente por el pueblo para ejercer compelencias legislativas,
administrativas y [iscales, y [inalmente, gue esos gobiernos son directamen-
le elegidos v responsables ante los ciudadanos. Estos rasgos, como veremos,
estan igualmente presentes en el sistema mexicano.

Tres articulos de la Constitucion mexicana dehmen la estructura del sis-
tema federal en cuanto a la fuente de soberania, la coexistencia de dos arde-
nes juridicos, asi como la distribucion de competencias entre la Federacion
v los estados: los articulos 40, 41 y 124.7 No se trata de la coexistencia de
varias soberanias, como en el caso de una confederacion, sino de dos drde-
nes juridicos subordinados a la Constitucion (un orden federal v otro local
en lo que refiere a cada estado de la Federacion).® El articulo 41 menciona,
entre olras cosas, los principios mas importantes del régimen constitucional
mexicano: la soberania, la disuibucion de competencias, la supremacia del
paclo lederal y las [unciones y garantias de los partidos polilicos. En lo gue
concierne al principio de soberania, el mencionado articulo prevé que Ta
soberania es unica y popular.” La coexistencia de dos ordenes juridicos ema-
nados de esa soberanfa se cristaliza en la existencia de una Constitucion

Tl estos articulos se reliere de manera eapresa al wérmiine lederacién. Lllo no
sucede en todas las federaciones, De los 23 pafses que de acuerdo con Watts (2001)
retinen los requisitos para ser considerados federaciones, en los casos de Sudafrica v
Espana la expresion federacion”™ no aparece en sus constimeiones,

* Esta comeepeian de una unica soberania no fue, sin embargoe, la inica que tras-
cendio en los textos constitncionales del México independiente. Al momento de la ela-
horacion del Acta Constitutiva de 1823 se enfrentaron diferentes concepeiones de sobe-
rania (Barragin, 1978 196); al linal se plasmo una “posicion mixa™ que combinaba la
idea de considerar a la nacién como la anica soberana con la idea de que la soberania
pu,rLulLu, a cada unho de los estados {Barragan, 1978 197, Gonzdlez, [987: 277,

“Articule 41, Ll pueblo ejerce su soberania por wedio de los Poderes de la Lnidn,
en los casos de la competencia de éstos, v por los de los Lstados, en lo que toca a sus
reginienes interiores, en los términos respectivaniente establecidos por la presente
Constitucion Federal ¥ las particulares de los Fstados, las que en ningtin case podran
contravenir las esnpu] aciones del Pacto Federal”
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general v de constituciones de los estados:” se consagra el principio de supre-
macia constitucional pero los estados contintan sometidos a una constitu-
cion local. En todo caso, la Constitucién mexicana prevé de manera mas bien
clara los atributos que segun Watts (L996: 7) debe tener una federacion:

« La coexistencia, en principio, de dos niveles de gobierno: el de la
Federacion y el de los treinta y un estados que conlorman el pacto [ederal,

¢ La distribucion [ormal de la autoridad legislativa, ejecutiva y judicial
en los dos niveles de gobierno (articulo 49 en cuanto a la Federacion y ar-
ticulo 116 en cuanto a los estados); por olra parte, 108 reCUrsos presupues-
tales se reparten entre log niveles de gohiemo para asegurar la autonomia
de cada estado, asi come la de la Federacion;

= Existe un mecanismo de representacion de cada estado en institucio-
nes federales, especialmente la segunda camara legislativa federal: el Sena-
do (articulo 56);

* La Constitucion general no puede ser reformada de forma unilateral,
dado que requiere la aprobacion de una mayoria de estados por medio de
los congresos locales (articulo 135);

¢ La Suprema Corte desempenia el papel de instancia de arbitraje de las
controversias a proposito de la reparticion de competencias entre los nive-
les de gobierno (articulo 105);

+ Existen procedimientos ¢ instituciones destinados a operar como
mecanismos de colaboracion entre los niveles de gohierno ahi donde exis-
ten competencias compartidas.”

lis conveniente sefialar que la coexistencia de dos érdenes de gobierno
constituye la cuestion clave de la mayoria de los estudios sobre federalis-
mo. [s en funcion de las relaciones entre los érdenes de gobiemo que
existen diversos arreglos v entonces diversos sistemas federales. En el caso

# Se ohserva agui el rasgo al que se refiere Watls (1996: 28) como ¢l mas caracte-
1istico de las lederaciones y gque consiste en gue en su sena ni el gobierno federal ni el
de las partes se encuentran constitucionalmente subordinados el une al otro,

* El fundamento constitucional de esos mecanismos ¥ de esas instituciones de co-
lahoracion entre Federacion ¥ estados, y aun enmre estos dos v los municipios, se en-
cuentra en diferentes articulos comstitucionales. En general, se hace referemeia al arricu-
lo 176 en 1o que se refiere a los estados, al 113 cuando se trata de municipios v al 122
tratindose del Distrite Federal. En el caso en que la Federacion esta implicada, este
[undamente esta en el ariculo 26.
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de México, ¢l articulo 124, pieza clave del federalismo mexicano, establece
el principio general de la distribucién de competencias entre los dos niveles
de gobierno: “Articulo 124, Las facultades que no estdn expresainente con-
cedidas por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden
reservadas a los stados™,

A pesar de esta formula, tipica de la “soberania dual” '® persisten pro-
blemas en la medida que la Constitucién consagra excepciones a este prin-
cipio. Dichas excepciones son al mismo tiempo producto de la evelucion
de la Federacion mexicana. Desde su adopcion en 1824 y luego de varias
interrupciones,* el sistema lederal mexicano, inalmente consolidado en Ta
Constitucion de 18574 ha sido continuamente modificado en funcion de
olas centralizadoras v descentralizadoras.

La reparticion de competencias

La reparticion de competencias es también la cuestion central de la discu-
sién en torno al federalismo (Durand, 1936: 183). El modo v alcance de esta
reparticion varfan considerablemente segun el pais y la época. Los tipos de
distribucion dependen en gran parte del tipo de competencias consideradas
y, asimismo, de la distincion entre competencias explicitas e implicitas.

Tipos de distribucion de competencias

La literatura sobre ¢l tema coincide en distinguir dos maodelos: por un lado,
el americano de “competencias residuales”, que enumera las competencias
de la Federacion v deja las otras a los e:mdos, por otro, el modelo de dele-

P adison (19610 313), en “The Federalist Na. 45", es quien posiblemente ha
explicade mejor la idea de que la soberania comprende dos esferas de compelencias,
siendo éstas explicitas para la lederacion y residuales para los estados: “Los poderes
delegaclos por la Constitucion propuesta al Gobiermo lederal son pocos y definides. Los
que permanecen para los Gobiernos de los Fstados son numerosos e indefinidos”™

T Ta evolucion histérica oscila entre federalismo v centralismo; 1a Republica fede-
ral {esrablecida en 1823) fue interrumpida en tres ocasiones: en 1835, en 1842 y en
1833, para ser finalmente rc‘:;r’mr;i[h por la Constitucion de 1837 v mds tarde rarificada
por la de 1917 (Gomzalez, 1983 358).

-2 Una descripeion del sistema federal mexicano en la Constitueion de 1837 se
encuentra en Le Fur (20000 222) v Gonzdlez (1983}
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gacion, en el cual las competencias de los estados son enumeradas, mien-
tras que las restantes estan reservadas a la Federacion, como en el caso de
Canada e India. Pero, al mismo tiempo, la mayoria de los estudios recono-
cen que estas clasificaciones no son completas (Watts, 1996: 33; Durand,
1956: 184; Shepers, 1991: 31); en algunos casos, las competencias tanto de
los estados como de la Federacion son enumeradas de manera explicita o,
incluso, como en el modelo alemdn, puede encontrarse una combinacion
de competencias exclusivas v de compelencias concurrentes, es decir, rela-
livas tanto a la Federacion como a los estados (Lassalle, 1954 35).

México se sitta en el caso de las competencias residuales si se considera
elarticulo 124 constitucional que, a primera vista, establece ese principio de
manera incontestable y rigida: incontestable dado que la formula expresa de
manera clara un eriterio de distribucion de competencias segtn el cual lo que
no estd expresamente atribuido a A corresponde a B; rigida porque el térmi-
no “expresamente” busca evitar matices en la interpretacion del articulo.
Pero, a pesar de esa pretendida claridad, el sistema de distribucion es com-
plejo, pues otros articulos distribuyen competencias de forma diferente. ™

Lo previsto por el articulo 124 es solo un primer criterio de distribu-
cion, dado que. en la medida que las tareas de los poderes publicos se di-
versilican, otros crilerios son incorporados de manera parcial o transitoria.
Las variaciones en la distribucion de competencias identificadas por Carpi-
zo (1983) [ueron, en su mayoria, introducidas después de la redaccion del
articulo 124" Asi, al paso del tiempo, la Constitucion ha ganado comple-
jidad en materia de organizacion de los poderes pablicos v de los drdenes
de gobierno, Ciertamente, el concurso de diferentes tipos de distribucion
es incompatible con el principio federal,'” v dificulta las RiG v la puesta en
marcha de las politicas,

Lintre los estudios que se han ocupado de las variaciones en ¢l principio de dis-
tribucion del artculo 124, une de los mds exhaustivos es el de Carpizo que, entre otras
cosas, identilica en la Constitucian varios modelos de distribucicon de competencias
entre los niveles de gohierno (Carpizo, 1983: 115),

“ Fl articulo 124 no ha sido modificado desde Ta entrada en viger de la Constitu-
cign de 1917, Sus antecedentes son el arriculo 117 de la Consritucion de 1857, 1os ar-
ticulos 20y 21 del Acra de Reformas de 1847, asf como el artfeulo 80 del “Proyecto de
Constituciom Politica de la Republica Mexicana de 18427 Los histonadores coinciden
en afirmar que la fuente de esta formula se encuentra en la décima enmienda de la
Constitucion de Estados Unidos. Una revision historica del articulo 124 se encuentra en
Serna (2003 311-327}, asi como en Gonzalez {L983: 571).

- Sobre esle aspeclo insiste Wheare (1956 797,
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Al intentar comprender la acumulacion de criterios en la Constitu-
cién, José Maria Serna {2003) senala que se trata de un debilitamiento
del principio original de distribucién de competencias y que eso se expli-
ca por dos factores: en primer término, debido a la naruraleza de las
funciones de los dos ordenes de gobierno, lo que obliga a buscar una
colaboracion vy, asi, la no exclusividad de las competencias se vuelve ne-
cesaria; en segundo Lérminoe, es consecuencia de la evolucion del contex-
Lo politico. Por otra parte, sobre el motivo por el cual los redactores de
las constituciones mexicanas han optado por este principio de disuribu-
cion, este autor sefala que se debio a las necesidades de conlormar un
Estado fuerte, a salvo de las inercias centrifugas asociadas al activismo y
a la fuerza politica de algunos estados. El sistema de distribucion privile-
giado a partir del Porhriato (1876-1911) v durante el periodo posrevolu-
cionario es paulatinamente debilitado a partir de los afios setenta, median-
te la introduccién de diversas formulas de distribucion de competencias
en la Constitucion (Serna, 2003). lgualmente, a propésito de la manera
en que los apremios de la covuntura politica han influido en la arquitec-
tura del federalismo mexicano, Herndandez (1993: 2800 llama la atencion
en como la guerra cristera favorecié la conlormacion de un *lederalismo
centralizador”, por ejemplo, al concentrarse en el Fjeculivo [ederal la
designacion de los ministros de la Corle, algunos aspectos de la cuestion
laboral v, desde Tuego, la competencia en materia de reparto agrario y de
expropiacion.

La diversidad de criterios de reparticion de competencias plantea algu-
nos prohlemas, en especial al momento de la aparicion de dmbitos de inter-
vencion: no resulta claro cudl debe ser el criterio de distribucion preemi-
nente. Cowmo veremos, en materia de proteccion ambiental, como en otros
muchos casos, la reparticion de competencias no sigue el principio fijado
por el articulo 124, Ello se debe a que otras disposiciones constitucionales
difieren a lo previsto por dicho principio. Una de esas disposiciones, la
[raccién XXX del articulo 73,'¢ deja una ventana abierta para [lexibilizar la
rigidez de la distribucion de competlencias prevista por el 124 se rata de
la nocion de “lacullades implicitas™.

-" Esta disposicion estaba originalmente prevista por la fraceion XXX de 1a Cons-
titueion en s version de 1917, Medianle relorma publicada en el Diario Oficial de la
Federacion (en adelante, por) del 24 de octubre de 1942 el texio de esta [raccion paso
ala [raccion XXX
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Facultades explicitas e implicitas

El articulo 73 de la Constitucion presenta un catilogo de ambitos en los
que el Congreso de la Unién es competente para legislar e intervenir. La
ultima fraccion se refiere a una atribucion particular: “Articulo 73. El Con-
greso tiene facultad: XXX Para expedir todas las leyes que sean necesarias,
a objeto de hacer electivas las [acullades anteriores, y todas las otras conce-
didas por esta Constitucion a los Poderes de la Union™

Al confrontar este texto con el articulo 124, se presenta la cuestion
sobre los limites de las facultades del Congreso de Ta Unidn en relacion con
las de Tos estados. Una de las interpretaciones consiste en considerar que el
Congreso de Ta Union tiene 1a facultad potencial para legislar en cualquier
ambito si ello permite o contribuye a “hacer etectiva” otra facultad de las
mencionadas en las 29 restantes v en otros articulos. Los limites a esa com-
petencia serfan practicamente inexistentes: todos o casi todos los campos
de intervencién pueden caer dentro del supuesto, dado que no seria dificil
justificar que ello es necesario para “hacer efecriva™ otra de las faculrades
del organc. Por el contrario, a partir de otra interpretacién aparece la cues-
tién de conocer el limite de las [acultades no otorgadas de manera expresa
al Congreso de la Unién: dicho de otra [orma, cudles son los alcances de los
poderes residuales de las entidades lederativas.

Se puede interpretar que, de acuerdo con el articulo 124, todo campo
de intervenciomn emergente —al no estar expresamente concedidas las fa-
cultades relativas a este campo a los funcionarios de la Federacion— com-
pete a los estados, Ta pregunta consiste en saber si “expresamente” excluye
lo dicho por el articulo 73 en su fraccidn XXX v entonces determinar si una
ley adoptada por el Congreso con fundamento en esa fraccién estaria por
encima de una ley estatal sobre el mismo tema.

Ecre tipo de ambigledades por las competencias son recurrentes en los
sisternas federales y propician la intervencion de las cortes al grado de que,
como se menciond, en casos comao el de Fstados Unidos se habla de un “lede-
ralismo judicial” (Wise y O'Leary, 1997; Carrol, 1982; Winkle I1I, 1983). Pero,
como igualmente se dijo, la intervencion judicial en la conliguracion del siste-
ma lederal, st no inexistente (Gonzdlez, 1993: 17), ha sido menos acliva en
México,"” pues los poderes publicos habian tradicionalmente optado por la via

=T Un caso paradigmatico de la participacion del Poder Judical en la resolucion de
una conlroversia por las compelencias es el livigio entre el estado de Ouxaca v 1a Fede-
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de las retormas constitucionales para resolver esas ambigiiedades y las tensio-
nes derivadas de ellas (Gonzalez, 1998: 953). De esta forma, desde la adopcién
de la Constitucion en 1917, el articulo 73 relativo a las facultades del Congreso
de la Unien ha cambiado de manera considerable. | lasta finales de 2008, este
articulo habia sido objeto de 57 reformas. El cuadro 1 del anexo muestra que
al menos cerca de la mitad de ellas rata de la incorporacion de temas en la
eslera de competencias del Congreso. 5i observamos los lextos de los articulos
124y 73 al momento de la promulgacion de 1a Constitucion en 1917, se apre-
cia que los redactores de la misma buscaron establecer un sistema donde la
Federacion y log estados ocuparan ambitos de intervencion distintos e identi-
ficables sin Ta necesidad de superposiciones y que estas reformas introdujeron
unamezcla de eriterios modificando el equilibrio vertical de los poderes, Como
se puede observar en la colurmna de Ta derecha del cuadro 1 del anexo, cada
reforma tiene un efecto sobre este aspecto: o bien se trata de un efecto descen-
tralizador, o bien de una centralizacion de responsabilidades, o incluso de una
acciém que mantiene el statu qua. [n ese sentido, las reformas tuvieron el efecto
dle dar competencia legislativa al Congreso de la Union en cada vez mas arnbi-
tos de intervencion v, en consecuencia, de restringir la intervencion de los es-
tados en esos ambitos. En el cuadro se aprecia, igualimente, que en la mayoria
de casos en que Un nuevo campo de intervencion es inscrito pasa a ser compe-
lencia exclusiva de la Federacion. Sin embargo, mientras que hay una tenden-
¢la a ingeribir nuevos ambitos de intervencion como compelencias de la Fede-
racion, las leyes v los acuerdos de coordinacion optan por una reparticion de
tareas entre Federacion y estados, Se aprecia igualmente que ciertas reformas,
en especial las mas recientes, arribuyen al Congreso de la Union la facultad
para adoptar leves organizando la distribucion de competencias. so ha ocurri-
do en los ambitos del turismo, el deporte, la seguridad publica, la proteccién
civil, los asentamientos humanos v la proteccion del medio ambiente.'® Como

racidn, Ln esta controversia constitucional de 1932 {Uspediente de la Suprema Corle de
Justicia de la Nacian nam. 2/32), la Suprema Corte determing que “[.. ] es inesacte que
[la Federacidn] solo pueda legislar sobre To que se le ha autorizado expresamente; pue-
de hacerlo sobre rodas las marerias que le son sometidas en razén de dominacion y de
Jurisdiceion, como poder seherano, aunaue [sic] s alguna ley no le confiere especifica-
mente la facultad” (Poder Judicial de 1a Federacion, 1933, Gonzalez, 1993 27 v 550,

=5 No som los unicos casos en los que el Congreso tiene la facultad para expedir
leves que establezean la participacion concurrente de los tres niveles de gobierno. Otros
articulos establecen igtalmente la lacultad del Congreso para expedir leyes de este Lipo:
por gjemplo, el articulo 3% en maleria de educacion nacional y el articulo 4 en materia
de salud pablica.
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resultado de esas reformas descentralizadoras v centralizadoras, 1a Consti-
tueién presenta criterios de distribucion distintos que hacen complejo or-
ganizar la participacion de los érdenes de gobiemo en algan ambito de
intervencion. Si bien contradictorios, la convergencia de esos diferentes
sisternas de distribucion es, por lo tanto, inherente al federalismo.

LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN LA AUTONOMIZACION
DE UN AMBITO DE INTERVENCION PUBLICA

Las reformas y adiciones al articulo 73 de la Constitucion, especialmente
cuando se trata de la aparicion de ambitos de mtervencidon, han mtroduci-
do criterios de distribucion de competencias que inciden en la naturaleza
de las ri¢ v del sistema federal y que dificultan identificar lo que correspon-
de a cada orden de gobiemo. Para ahondar en este punto, esta parte revisa
la conformacion de un ambito de intervencion, el de la proteccién ambien-
tal, el cual, mds que ser una creacion complera, es en alguna medida el re-
sultado del proceso de autonomizacion con respecto a otros sectores. Se
trata en esta parte de enlatizar que, tratandose de un sector derivado del
combale a la conlaminacion, asociado tanto al sector de la salud como al
también reciente seclor de los asenlamientos humanos, al autonomizarse
integra en un modelo aspectos centralizadores y descentralizadores de log
sistemnas de distribucion de competencias de esos sectores, conformando
un sistema hibrido de distribucion de competencias.

Ambitos que preceden
al de la proteccion del medio ambiente

Si bien en 1987 la Constitucion hizo del medio ambiente un ambito de inter-
vencion en el que concurren los tres érdenes de gobierno, muchas de sus
disposiciones juridicas parecen concentrar las competencias en la Federa-
cion. La proteccion del medio ambiente constituye un ejemplo inleresante de
los rasgos centralizadores y descentralizadores que marcan al sistema lederal
mexicano. Una cuestion importante consiste en saber si en ese sistema preva-
lece el principio de distribucion previsto por el articulo 124 o si, por el con-
trario, al combinarse los esquemas de distribucion del combare a la conta-
minacion v de los asentamientos humanos, este principio es reemplazado.
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Ademas de identificar dicha lagica, se trata de averiguar cudl es la responsa-
hilidad de cada orden de gobiemo tanto en el dmbito de proteccion ambiental
como en sus predecesores, Interesa, en suma, identificar una suette de genea-
logia del esquema de distribucion de competencias previsto por la Ley Gene-
ral del Equilibrio Ecologico v la Proteccion al Ambiente (1GEres) de 1988,
Antes de la aparicion de la LGrrea, la reparticién de competencias en
ambitos relacionados con el medio ambiente estaba prevista por diversas
disposiciones juridicas. En materia de combale a la conlaminacion, a la
distribucidn instaurada por la relorma constitucional de 1971 se superpuso
la disuribucion prevista por el Codigo Sanitario de 1973, a su vez sustituido
por el régimen previsto por la Tey Federal de Proteccion Ambiental de
1982 v por la Ley General de Salud de 1984, En materia de asentamientos
humanos, la ley de 1976 implico la reparticion de tareas entre los tres or-
denes de gobierno, esquema que fue retomado por la LGEEPA en 1988,

El combate a la contaminacion

La reforma constitucional de 1971, por la cual se inscribié en la Constitu-
cion el combate a la contaminacién, wvo consecuencias en la diswribucion
vertical de competencias. El Congreso [ederal y el Consejo de Salubridad
devinieron lag entidades competentes. Al asociar la conlaminacion a la sa-
Tud, la medida excluia ¢l tema del equilibrio ecoldgico v, al mismo tiempo,
como veremos, se trataba de una medida centralizadora. Al momento de Ta
promulgacion de la Constitucion, el articulo 73, fraccion XV1, establecia
una serie de competencias que en materia de salubridad se adjudicaban
tanto al Congreso como al Consejo de Salubridad.' En 1971, la fraccion

- Articulo 73. EL Congreso Uene [acullad: XV Para dictar leyes sobre cludadania,
naturalizacion, colonizaclon, emigracion e inmipracion v salubridad general de la Repi-
blica. 1 Ll Consejo de Salubridad General dependera directamente del Presidente de la
Repuiblica, sin intervencicn de ninguna Secretaria de Listado, v sus disposiciones genera-
les seran abligatorias en el pais: 2%, I'in caso de epidemia de cardcler grave, o peligro de
invasion de enfermedades exdticas en el Pafs, el Departamento de Salubridad tendra
obligacién de dictar inmediatamente Tas medidas pTeVE‘I'ItiV’lS iﬂ d1' spensables, a Teserva
de ser después sanciomnadas por ¢l Presidente de la Repriblica. 37 Ta autoridad sanitaria
serd ejecuriva v sus disposiciones seran obedecidas por las E‘J.'llT(]Tldad&‘.f-] administrarivas
del Pais. 4. Las medidas que el Consejo haya puesto en vigor en la camparia contra el
aleoholismo ¥ la venta de substancias que envenenan al individue v degeneran la raza,
serdn despueés revisadas por el Congreso de la Uniorn, en los casos en que le competan”.
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XVT fue objeto de una modificacion que adiciond el combate contra la con-
taminacion a ambitos en los cuales ¢l Consejo de Salubridad General era
competente. Desde entonces, el texto del articulo establece ademas que
“Las medidas cue el Consejo haya puesto en vigor en la camparia contra el
alcoholismo y la venta de substancias que envenenan al individuo y dege-
neran la especie humana, asi como las adoptadas para prevenir v combatir
la contaminacion ambiental, serdn después revisadas por el Congreso de la
Unién, en los casos en que le competan™ >

Las consecuencias de esla relorma sobre el sistema de distribucion de
compelencias pueden ser leidas desde dilerentes perspectivas: era una me-
dida centralizadora que agrega a lalista de competencias de la Federacion el
combate a la contaminacion, o bien hacfa explicito que Ta contaminacion
comstitufa un dmbito asociado a la salubridad, ya centralizada. Fl hecho de
que fuera inscrita en el articulo 73 sugiere que, a pesar de 1a preocupacion
del gobierno federal por la desconcentracion v la descentralizacién de la
administracion publica en esa época (Cardozo, 1998: 193), se tataba de
una centralizacion. La promulgacion de la Ley General para Prevenir v Com-
hatir la Contaminacion Ambiental (por del 13 de marzo de 1971} confirmo
la adscripcion de ese ambito a los poderes lederales. Pero, por otre lado, la
relorma puede ser leida no como una medida centralizadora sino neutral, en
la medida gue la salubridad era competencia lederal desde 1917. Hasla
1908, ¢l gobierno lederal estaba desprovisto de competencias en materia de
salubridad {Branes, 2000: 78) y, segan ¢l articulo 124 de la Constitucion,!
todo poder no atribuido a los funcionarios tederales estaba reservado a los
estados.** En 1908 una reforma concedio al Congreso de la Unidn la facul-
tad para legislar en materia de “salubridad general de la Republica®,* de tal
suerte que la inscripeién, en 1971, de la contaminacien no afectd la esfera

?nor del 6 de julio de 1971, Fsta fraccion no ha sido modificada hasta la tltima
reforma a este awriculo publicada en el por del 13 de agosto de 2007,

A En esa época, la Constituaion de 1857 estaba en vigor y su articulo 124 tenfa el
mismo contenide que el actual articulo 124

2 Los hospilales, por ejemplo, de los cuales la mayor parte eran, como desde la Colo-
nia, dependientes de los goblernos municipales, cominuaron en la misma sitvacion hasia
que Lu 1861 [ueron puestos bajo L responsabilidad de los estados (Cardozo, 1998: 191).

* Sin embargo, M. Cardozo (1998: 191) interpreta esta relorma como el aclo por

el cual la Constitucion daba a los estados las compelencias en materia de salubridad
local, Acui se sigue la interpretacion de R, Brafies (2000: 78) quien ve en esta reforma
un acto centralizador que da competencias al Congrese de la Union que hasta entonces
1o eran mencionadas en la Constitucidn,
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federal de competencias, dado que se trata de un aspecto de sahabridad,
centralizada desde 1908 y ratificada como tal en la Constitucion de 1917,
Desafortunadamente, nien 1908 ni en 1917 fue definida la nocion de “salu-
bridad general de la Republica”, dejando abierta la cuestion sobre qué es lo
que concierne al dominio de la salubridad general o salubridad local. Si, por
el contrario, la contaminacion no estuviera vinculada a la salubridad gene-
ral, los poderes lederales no tendrian hasta 1971 competencia en la materia.
En ese sentido, Branes (2000: 81} sefiala que la relorma de 1971 no estable-
cla esa competencia, sino que solamente [aculls al Congreso para legislar en
materia de “combale contra la contaminacion ambiental en relacion con
la salud humana”. Asi, el Congreso era competente nicamente en materia
de salubridad, pero en ningun caso en materia de contaminacion ambiental
s1 ésta implicase aspectos mds extensas que ¢l de Ta salud humana, Tn este
sentido, la ley de 1971 estaria transgrediendo los limites previstos por la
Comnstitucién en cuanto a las competencias federales, dado que preveia me-
didas destinadas a proteger la flora, la fauna v los recursos naturales, inde-
pendientemente de sus implicaciones sobre la salud humana (articulo 10),
El articulo 2 de esa ley menciona su cardcter de “medida de salubridad
general”, es decir, ubica el combate a la contaminacién como algo relativo
a la salubridad general y, entonces, por encima de la disuibucidn de com-
pelencias entre Federacion y estados. De esa lorma, al asimilar la ley a una
medida de salubridad general, el legislador respeto al menos “lormalmen-
te” el articulo 73 de la Constitucion y resolvié la cuestion sobre la constitu-
ciomalidad de Ta intervencion tederal en ese ambito. Esa ley previo que las
autoridades competentes para aplicarla eran la Secretaria de Salud v ¢l
Consejo de Salubridad General, dejando a los atros funcionarios federales,
de los estados y de los municipios el papel de autoridades “auxiliares”.**
Los propositos descentralizadores que en 1982 portaba el equipo del
presidente De la Madrid comprendian, entre otros, el tema de salud.”?

4 En el mismo seritido. la Ley Federal de Protecadn Ambiental de 1982 (por del 11 de
enero de 1982} previo que el Ejeculivo lederal, el de los estados y los municipios eran aulo-
ridades auxiliares de la Secretaria de Salud federal en la aplicacion de dicha Ley (articulo 5).

2 Bl gobierne de De la Madrid estd marcado por las niciativas de descentraliza-
cidn que puso en marcha, Junto con una relorma consttucional por la que el municipio
[ue [oralecido en cuante a sus competencias, el goblerno lanzo un programa de descen-
wralizacion de la adminisiracion publica lederal, ast como innumerables acciones para
transferir funciones a los estados, en especial, mediante los Convenios Unicos de Desa-
rrolle (Cabrero, 1998, Torres, 1986: 1200,
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Apenas instalado, ese gobierno promovid la inseripeion en la Constitucion
del “derecho a la proteccion de la salud” y otorgs al Congreso de la Union
la facultad de legislar en materia de “salubridad general de la Republica”,
con un sistema de distribucion de competencias concurrentes entre la [e-
deracion vy los estados.”* Esta aparente contradiccion se supera si se piensa
que la concurrencia se refiere a arribuciones ejecutivas, mientras que el
Congreso conserva las legislativas. En 1984 se adoptd la Ley General de
Salud (por del 7 de [ebrero de 1984): en ella se consignaba la prevencién
y el control de los electos nocivos de lactores ambientales sobre la salud
humana. Los gobiernos de los estados [ueron considerados como awtorida-
des sanitarias, junto con la Secretaria de Salud, ¢l Consejo de Salubridad
General v el presidente de la Republica; de hecho, el articulo 13, parrafo B,
atribuyo a los estados la organizacion, operacion, vigilancia v operacion de
los servicios de salubridad relativos a los efectos nocivos de factores am-
bientales para la salud. Sin embargo, un poco después la ley precisaba que
el Consejo de Salubridad tenia la facultad de dictar medidas en ese dmbito.
Elriesgo de encontrarse frente a una duplicidad de funciones y de normas
no desaparecié. En materia de efectos nocivos de la contaminacién am-
biental sobre la salud, la ley, en lugar de transmitir enteramente esa lacul-
tad a los estados, relorzé la ambigiiedad del texto constitucional: ninguna
medida [ue prevista para el caso de que los estados dictaran normas en
contradiccion con lag expedidas por el Consejo de Salubridad. Esta ley
instauro, por otra parte, una Comision General para la Proteccion de Ries-
gos Sanitarios, encargada de identificar, evaluar ¥ poner en marcha una
politica contra los riesgos sanitarios en materia de tabaco, insecticidas, nu-
timentos vegetales, sustancias téxicas y peligrosas, asi como de otros pro-
ductos. Lsta comision se vio asi dotada de la respensabilidad del control
sanitario de esos productos v fue, asimismo, encargada de ejercer las atri-
buciones de la Secretaria de Salud en materia de efectos sobre la salud, la
higiene ocupacional, los residuos peligrosos, el saneamiento hasico y en
materia de accidentes que implican sustancias oxicas, peligrosas o radiac-
tivas. Luego de la adopcion de esta ley, el Ejecutivo [ederal puso en marcha
un programa de descentralizacion hacia los estados. Con escasas excepcio-
nes, como las que se relieren a los ricsgos sanitarios, numerosas compelen-

1l texto preveia que: “La lev [L..] establecerd la concurrencia entre la l'ederacién
v las entidades federativas en materia de salubridad general, conforme a lo que dispone
la fracciém XWT del articule 73 de eata Constitucion®™ (morF del 3 de febrerva de 19830,
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cias fueron transferidas.?” La distribucion de competencias continua siendo
un tema dificil. Sin embargo, puede pensarse que aunque la Ley General de
Salud prevé competencias a favor de los estados, la intervencion en materia
de contaminacién v de medio ambiente seguia siendo, en el espiritu de esta
lev v de la de 1982, un ambito de la competencia federal.

La preeminencia federal limitaba, en cierta forma, las competencias de
los otros érdenes de gobierno en materia de contaminacion. Sin embargo,
tal preeminencia no habria de ser delinitiva, pues al momento en que la
proteccion del medio ambiente se auonomiza como ambite de interven-
cion pablica, la logica de distribucion de Tas competencias “concurrentes”
vendria a integrarse. En este sentido, si las dos leyes contra la contamina-
cion, Ta de 1971 v la de 1982, marginaban la intervencion de los gobiernos
subnacionales, su intervencion seria posibilitada en el régimen de protec-
cion ambiental y, antes de éste, en el de los asentamientos humanos.

Las competencias en materia de asentamientos humanos

En 1976, el articulo 73 de la Constitucion [ue relormado para lacultar al Con-
greso de la Union en materia de aseniamientos humanos # La relorma wvo
implicaciones en la intervencion asociada al combate a la contaminacion al esta-
blecer un lundamento constitucional para la intervencion en la propiedad pri-
ada urbana, ademids de instituir Ta concurrencia de los ordenes de gobiermo.

* Iin un decreto publicado en el or del 30 de agosto de 1983, el Ljecutivo lederal
lanzo las bases para el Programa de Descentralizacion de los Servicios de Salud. De
1985 a 1987 el gobiemmo federal Nlevd a cabo la rransferencia de competencias hacia 14
estados. Fl proceso en los estados restantes se tealizd sélo hasta el sexenio del presiden-
re Zedillo (Cardozo, 1998).

e arenlo 73 Fl Comgrese tieme facultad para: || XXTX-C. Para expedir las le-
ves que establezean la comeurrencia del Gobiermo Federal, de los Estados v de los Mu-
nicipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en materia de aserntamientos
humanos, con objelo de cumplir con los [ines previstos en el parralo Lercero del articu-
lo 27 de esta Constitucion™ Los ines a los que se refiere el parralo tercero del articulo
27 son: “Articulo 27, 1] en consecuencia, se dictardn las medidas necesarias para or-
denar los asentamientos humanos v establecer adecuadas provisiones, usos, reservas v
destinos de Uerras, aguas v bosques, a electo de gjecutar obras priblicas v de planear v
regular la lundacion, conservacion, mejoramiento v crecimiento de los centros de po-
blacian®, Se trata del “Decreto de Reforma de los Articulos 27, 73 v 115 de la Constitu-
cion”, puhlicado en el nor del 6 de febrero de 1976,
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Fn tanto que fjaba competencias pava la Federacion, las legislaturas y
gjecutivos estatales v los municipios, la Ley General de Asentamnientos 1 lu-
manos (LGAlT) intervenia en el régimen interno de los estados ¥ con ello
comprometia su constitucionalidad.” Fn dicha distribucion, el orden federal
debia definir los objetivos del ordenamiento del territorio, particularmente
mediante el Programa Nacional de Desarrollo Urbano, dejando a los ambitos
subnacionales otras responsabilidades: a los congresos locales, establecer le-
ves sobre la participacion de los ejecutivos locales v de los municipios en los
programas eslatales y municipales de desarrollo urbano; a los ayuntamien-
tos, expedir declaratorias de uso, de provisiones, de reservas y de destino de
zonas v propiedades. Pero, como 1a 1LGAR no especifico si esas autorizaciones
eran una competencia exclusiva, las legislaturas locales no limitaron la com-
petencia de los estados a la gestion urbana y ¢l Constituyente procedic en-
tonces a reformar el articule 115 de la Constitucién relativo a los munici-
pios.* [n consecuencia, la Loall fue modificada con el fin de explicitar la
facultad de los ayuntamientos para elaborar programas de desarrollo urbano
v de aplicar los instumentos de control de uso del suelo: perinisos, autoriza-
ciones, licencias, asi como declaraciones de zonas de uso especifico (por del
7 de lebrero de 1984). Los ejecutivos de los estados conservarian la compe-
tencia de publicar los programas municipales de desarrollo urbano v las de-
claralorias correspondientes, asi como de participar en los programas en el
caso de zonas metropolitanas. Con ello aparecio un potencial conllicto entre
la 1Gan v las leyes de los estados, que atribufan Ta aplicacion de los instru-
mentos de gestion urhana {permisos, autorizaciones, cencias) a sus ejecuti-
vos estatales, dejando a los municipios el papel de autoridades auxiliares,”!

#1a ley General de Asentamientos Humanos fue puh icada en el nor del 26 de
mayo de 1976, Una importante reforma dara del 21 de julio de 1993,

R municipios, en los términos de las leyes federales v estatales relarivas,
estardan facultados para formular, aprobar v administrar la zonificacion y planes de de-
sartolle municipal; participar en la creacion v administracion de sus reservas territoria-
les; controlar y vigilar la uilizacion del suelo en sus jurisdicciones werritoriales; interve-
nir en la regularizacion de la lenencia de la tierra wrbana; olorgar licencias v permisos
prara construcciones, y participar en la creacion vy administracion de zonas de reservas
ecologicas™. El decreto de publicacion ordenaba a las lepislaturas de los estados v al
Congreso de la Unidn que. antes de un aio de su entrada en vigor, relormaran y adicio-
naran las leyes lederales, asi como las consutuciones v leyes locales para proveer al
cumplimiento de las disposiciones de la relorma {nor del 3 de lebrero de 19830,

T Aunque la reforma fue presentada como de “descentralizacion”, consistio funda-
mentalmente en la ransterencia de competencias de los gobiernos estatales hacia los
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n muchos casos, la adecuacion de las leves local ¢sa lo previsto por la refor-
ma a la 1GaH de 1984 tomoé mas de una década,* lo que deja ver la discre-
pancia en la interpretacion sobre las competencias municipales,

Cl marco juridico en materia de desarrollo urbano, su evolucién, sus
adapraciones asimétricas en los estados, en fin, su forma de repartir com-
petencias tienen impactos en el sistema de distribucién de competencias en
general y, en especial, en el que Liene que ver con la proteccién ambiental,
al menos en dos aspectos. Por una parte v de manera indirecia, esto se ob-
serva cuando clertos instrumentos urbanisticos son movilizados: 1a autori-

zacion de uso del suelo, ¢l permiso de lraccionar o construir, ¢ incluso la
planificacion urbana, al ser instrumentos del municipio que pueden incidir
en la accion puablica en materia de proteccion ambiental de Tos otros orde-
nes de gobiermo (cuando, por ejemple, se pretende Ta construccion v ope-
racion de instalaciones o infraestructura}; implican la participacion, hien-
venida o no, de ayuntamientos v, entonces, una afectacién en las relaciones
intergubernamentales. Por otra parte, el sistema de distribucién de compe-
tencias instaurado en el articulo 73 de la Constitucion v en latcatien 1976
es un precedente del esquema adoptado en 1987 v luego por la 16rrea de
1988 para repartir competencias a proposito de la proteccion ambiental. Se
Lrataba, en este caso, de abrir el debate en Lorno a hasta qué punio el Legis-
lativo ordinario puede organizar la participacion de los dilerentes érdenes
de gobierno en un ambito de intervencion especilico y, entonces, hasta qué
punto eso puede hacerse sin afectar el régimen interno de los estados. En
todo caso, es el sistema instaurado a proposito de los asentamientos huma-
nos el que serd retomado por el régimen juridico de proteceion ambiental.

Las competencias en materia ambiental de la LGEEPa

La Lorrea fue precedida por una reforma constitucional que dio fundamen-
Lo a la intervencion [ederal en ese lema. Se establecia la obligacion del Fs-
tado de proteger el equilibrio ecologico (artculo 27, consolidindose el

municipios; el centro, es decir la Federacidn, no perdié competencias. Nulmerosos wra-
bajos se han ecupado de las implicaciones de esta relorma. Lnire olros se pueden con-
sultar los de Azuela (1995}, Orega (1988) v Rodrisuez {1999},

¥ Como mencionamos anteriormente, una década después de la publicacién de la
reforma del articulo 115 de la Constitucion, las legislaciones locales no habtan adaptado
las leyes locales (Azuela, 19935 207,
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proceso de autonomizacion de la proteccion ambiental como dambito de
intervencion y para ello se faculto al Congreso para legislar en esa materia. *?
A partir de ello se adopté la Ley General del Cquilibrio Leologico v Protec-
cion al Ambiente (LoTrra, poF del 28 de enero de 1988). Como sucedio con
la La11, no se precisé el sentido del término “concurrencia”. De entrada, no
estd claro si se autorizé al Congreso organizar mediante leyes la participa-
cion de los érdenes de gobierno en [uncion de las competencias ya asigna-
das por la Conslitucion, o si se trataba de atribuirles competencias. El pri-
mer caso corresponderfa alaidea segin la cual la Laeers es una “ley marco”,*
que establece reglas para habilitar reglamentaciones supervenientes de los
poderes federales o locales.” En el segundo caso, la reforma asignaria a la
Federacion responsabilidades en materia ambit‘nta] que podrian ncluso
ser ransferidas a los gobiemos subnacionales. ™ Siguiendo esta interpreta-
cign, en ¢l cuadro 1 del anexo se le atribuye a esta reforma el papel de
centralizadora. Una tercera interpretacién (Gonzalez v Montelongo, 1999
79), cercana a la primera, concibe que se trata de competencias de tipo
aclministrativo, es decir, que la LGITRA no reparte competencias legislativas
entre la Federacion v los estados, sino funciones de cardcter administrativo,
La distribucion de competencias legislativas seria prevista unicamente por
la Constitucion y, en consecuencia, una ley ambiental voltada por el Congre-
s0 de la Union no puede alectar las competencias de los estados.

Siguiendo el esquema wtilizado en las leves contra la contaminacion de
1977 v 1982, la 1GErra excluye a los estados de algunos temas. Segun Ta Co-
mision de FEeologia de la Camara de Diputados,” esta distribucion se basa en

# “Articulo 73. El Congreso tiene facultad: XXIX-(1. Para expedir leyes que establez-
can la concurrencia del Gobierno Federal. de los gobiernos de los Estados y de Tos muni-
cipios. en el ambilo de sus respeclivas compelencias, en materia de proleccion al anbiente
y de preservacion v restauracion del equilibrio ecologice™ (por del 10 de agosto de 1987).

Ve marco” Lene agui un sentido cercano al de esta expresion durante la [V
Republica [rancesa: “Ley [...] se limitaba, para ¢l conjunto de una materia, a plantear
sucintamente las reglas generales e invitaba al poder reglamentario [habilitindolo] a G-
jar o a modilicar las disposiciones necesarias en el marco que ella le marcaba” (Cormnu,
2003: 336). Sin embargo, en el caso mexicano no se trata sdlo del poder reglamentario,
sine que esa ley marco opera igunalmente en el caso de las leves promulgadas por el
Congresn de la Union ¥ los congresos locales,

FEsla interpretacian, por ejernplo, de Carmona (1988).
® Esta interpretacion proviene de antores como Azuela (1993).

1 Se trata de “Documentos de la LIT Legislatura, Doc. LD, 70/87 (DY, cuya ver-
sion mimeograliada cila Carmona (L988).
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razones de cardcter material y formal: en virtud de las primeras, competen a
la Federacion los fendmenos de alcance nacional, en tanto que corresponden
a los estados y municipios los fendmenos que no trascienden el espacio local;
en atencion a las segundas, se reservan al orden federal los temas que se re-
fieren a bienes y personas sometidos al ambito de atribuciones de ese nivel de
gobierna. Pero, por otro lado, 1a comisién senala que las responsabilidades en
maleria ambiental, relativas al servicio de agua potable, a la red de drenaje v
aleantarillado y a la creacidn de reservas territoriales, esta tltima relacionada
con los asentamientos humanos, son competencia de los municipios.

Ya autonomizado el sector ambiental, esa distribucion de competenciag
ha sido modificada en dos ocasiones: en 1996 (nor del 13 diciembre de 1996)
fue objeto de una importante revision, luego, en 2001 (por del 31 de diciem-
bre de 2001) se ampliaron las competencias transteribles a los estados. Sin
embargo, esto no ha anulado recurnentes cuestionamientos. La modificacion
de 1996 rectifico la enmumeracion de las facultades asignadas a la Federacion,
a los estados, a los municipios, al Distrito Federal™ v a los congresos locales.
Dos aspectos merecen considerarse a propésito de este proceso ce autonomi-
zacion de la proteccion ambiental como sector de intervencion gubernamen-
Lal: la enumeracion de los temas que corresponden a cada orden de goblerno
y 1a de los instrumentos de intervencion respectivos. Este tlimo aspeclo da
lugar a cierlas interrogantes, pues a pesar de gue la ley se rellere a compelen-
clasg de los tres ordenes de goblerno, ocurre que cuando un ambio es reser-
vado a uno de ellos, generalmente si se trata de gobiermos subnacionales, ca-
recen de la capacidad institucional necesaria para gjercer dichas competencias,
Par otra parte, la reforma de 1996 modificd el fundamento para los acuerdos
intergubernamentales: en la versidn de 1988, la 1GEFPa instaurd la posihilidad
de la firma de acuerdos de coordinacion entre el orden federal v el estatal
“para la realizacion de acciones” {articulo 7), pero sin precisar cudles. A partir
de 1996, el articulo 11 enumera las funciones que la Federacion puede trans-
ferir a los estados mediante acuerdos, como el control de residuos conside-
rados de baja peligrosidad, la prevencion v el control de la contaminacién
atmoslérica y la proteccion de recursos naturales, asi como de la [lora y la
[auna silvestres. En otros ambitos, como el de las actividades riesgosas o los
materiales y residuos peligrosos, la exclusividad de la Federacion estaria

B En la versiom de 1988, es el gobierno federal el que, por medio de la secretarfa
correspondiente v el Departamernto del Distrite Federal, gjerce para el caso del Distrito
Federal las compelencias gue la Lorees concede  los estados v municipios (articulo 9}
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orientada por la conviccion de homogeneizar la gestion: evitar que los esta-
dos regulen de torma asimétrica las actividades contaminantes o, aun, por
el hecho de que se percibe a si misma comeo titular del monopolio del co-
nocimiento técnico v de la capacidad de gestion. Asimismo, la reforma de
1996 previo la coordinacién intersectorial {articulo 6),* asi como un 6rga-
no de representacion de estados y Federacion (articulo 14), v con ello la
lormalizacién de un espacio de coordinacion intergubernamental.

La distribucion de competencias también [ue objeto de ajustes en 2001
Aungue por esta relorma se incrementaron las competencias de los estados
(articulos 11 v 12), Ta Federacion se reservo lemas de importancia. La evalua-
cion de fmpacto, por ejemplo, fue transterida, aungue parcialmente: la Fede-
TACION e TeseTvo casos como obras hidraulicas, vias generales de comunica-
¢ion, oleoductos; las ndustrias del petréleo, eléctrica y del acere; industria
minera, bosques tropicales, uso del suelo en zonas forestales v los desarrollos
inmobiliarios en ecosistemas costeros, asi como las instalaciones para el tra-
tamiento v confinamiento de residuos peligrosos. [n este caso, es el Congre-
so de la Unién el que ha tenido que llevar a cabo ajustes sucesivos a la distri-
bucion de competencias en virtud de la naturaleza del ambito especifico de
intervencion v en aras de una mejor gestion de los instrumentos. Pero esos
ajustes parten de una distribucion en la cual la Federacion domina el tema de
la contaminacién, como ocurrio en el régimen juridico de 1971 v de 1982,y
en la cual los otros ordenes de gobierno tienen competencias de lorma resi-
dual o bien relacionadas con ¢l ordenamiento territorial. Por otro lado, el
temna de la proteccion ambiental deja ver como la distribucion de competen-
cias es objeto de constantes muraciones que tienen su origen en la Constitu-
¢ion, pero sobre todo en la incesante actividad del Legislativo, que se presen-
ta conto un elemento detenminante en la evelucién del sistema de distribucion
de competenicias y, entonces, en la operacién cotidiana del sistema federal,

LA INTERVENCIGN DEL PODER JUDICIAL
EM LAS RELACIONES INTERGUBERMAMENTALES

Esta lercera parte se ocupa ya no del papel del Constituyente ni del Tegis-
lativo, sino del Poder Judicial en las riG, especialmente mediante Ta resolu-

¥ Fate articulo constituye la introduccion del principio de tomar en cuenta el me-
dio ambiente en la 1G2RMs,

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS FY EL SISTEMA FEDERAL 471

ciim de los conflictos que se suscitan a proposito de la distribucion de
competencias. Sin abundar en el contexto de una creciente diversificacion
de la geografia politico-electoral, en un primer momento se senalara cémo
la diversidad de partidos politicos representados en los poderes publicos de
los tres érdenes de gobierno v el disefio constitucional de la distribucion de
competencias son factores determinantes de las actitudes v practicas co-
operativas o conllictivas de las riG. El propésilo en esta parte es insistir en
la manera en que el Poder Judicial interviene en las vic mediante la resolu-
cion de conllictos gracias al procedimiento de “controversia constitucio-
nal”. Con ello se busca identilicar dambitos en los que lag r1G son proclives
al contlicto, o al menos son objetadas, por los organos de los tres ordenes
de gobierno, pero sobre todo detectar Ta manera en que, mediante esas
“controversias constitucionales”, el Poder Judicial afecta al sistema tederal,
Como se menciond al inicio, la intervencion del Poder Judicial en la
configuracion del sistema federal mexicano ha sido poco significativa, de-
bido tanto al sistema politico de partido hegeménico vigente durante gran
parte del siglo pasado como al hecho de que, caracteristico de ese régimen,
los poderes miblicos preferian el recurso de las reformas constitucionales
antes que el de acudir a la Corte para resolver sus dilerendos. En electo, el
debilitamiento del sistema politico ha dado lugar a desavenencias intergu-
bernamentales. Esa creciente pluralidad politico-electoral se maniliesia cla-
ramente en los municipios, entre Tos cuales, de Tos 2 438 existentes en
enero de 2007, 503 eran gobernados por un alcalde con filiacion al Partido
Accion Nacional, 684, al Partido Revolucionario Tnstitucional; 300, por
alcaldes Nlevados por el Partido de la Revolucion Democratica; 22, por el
Partido del Trabajo; 28, por el Partido Verde Leologista Mexicano; 186, por
presidentes municipales apovados por coaliciones de varios partidos poli-
ticos, v el resto por autoridades designadas segun usos y costmmnbres, o
bien otros mecanismos de designacion ® Aunque ello no explique feha-
clentemente la cada vez mayor incidencia de conflictos intergubernamen-
tales, no es aventurado pensar que, junte con el sistema constitucional de
distribucion de competencias. se trata de elementos que [avorecen las con-
troversias intergubernamentales gue se manilieslan —aungue no Qnica-
mente— en las “controversias constitucionales™, procedimiento al que, por
otro lado, tienen acceso los municipios desde la década de los noventa.

Flnlormacion tomada del portal de la Secretaria de Gobernacion (<hitpi/inwmwm
e-local gob.ma/wb2/>), el L6 de julio de 2008.

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



472 POLITICAS PLALICAS

la “controversia constitucional” es un procedimiento jurisdiccional
por el que la Suprema Coite de Justicia de la Nacion (en adelante, la Corte)
dirime las diferencias entre 6rdenes de gobierno (v entre poderes publicos)
con motivo del ejercicio de sus competencias. Aunque prevista desde 1917,
esta figura no constituyé un recurso de defensa de los intereses de los mu-
nicipios sine hasta finales del siglo x¢. El texto del articulo 105 de la Cons-
titucion de 1917 establecia que *Corresponde sélo a la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, conocer de las controversias que se susciten entre dos
o mas Estados, entre los poderes de un mismo Eslado sobre la constitucio-
nalidad de sus actos, y de los conllictos entre Ta Federacion y uno o mds
Estados, asi como de aquellos en los gque la Federacion tuese parte”. Esta
situacion fue modificada cuando Ta “controversia constitucional” fue objeto
de una reforma en 1994 por la que se ampliaron los supuestos v los sujetos
legitimados para promoverla.” Producto de esa reforma (articulo 105 de la
Canstitucion, porF del 31 de diciembre de 1994) se facultd a la Corte para
conocer en instancia inica las controversias constitucionales entre la Fede-
racién, los estados, los municipios o el Distrito Federal, con el efecto de
invalidar las normas generales o actos concretos que transgredan la esfera
de competencias de esos drdenes de gobierno:™ es decir, se instaurd una
via para tutelar juridicamente los ambitos de competencia de los drdenes
de gobierno previstos por el sistema lederal de la Constitucion.®

Con el propasito de discutir la forma en que el mecanismo de “contro-
versia constitucional” se ha convertido en la arena donde Ta Corte dirime los
diferentes conflictos intergubernamentales, realizamos una revision de las
sentencias de controversias constitucionales publicadas en el por, a fin de
ilustrar la evolucion de la resolucion de pugnas intergubernamentales desde
1995, Para realizar este ejercicio se ha consultado directamente el texto de

T Entre 1917 ¥ 1994, fecha de la reforma, se promovieron ante la Suprema Corte
63 comtroversias constitucionales,

* De hecha, el articulo 103 de la Constitucian preve tres tipos de conflicto entre
los poaderes pablicos: entre niveles de gobierno, por ejemplo, entre un estado ¥ un mu-
nicipio; entre poderes ¥ drganos del mismo orden, por gjemplo, entre el Congreso v el
Ejecutivo de un estado, v erure entidades del mismo nivel, come entre dos municipios
de estados dilerentes.

™ Posteriormente, con el abjetive de regular el procedimiento se promulgo la Ley
Reglamentaria de las racciones 1y 11 del ardewlo 105 {por del L1 de mayoe de 1995) v
se emitieron varios acuerdos, como el relativo al establecimiento de una Unidad de
Conwroversias Constitucionales v de Acciones de Inconstitucionalidad (acuerdo niun.
2/1998),
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las sentencias publicadas en ¢l por, especialmente en los sitios electronicos
del mismo v de la propia Suprema Corte de Justicia de la Nacion, ™" Puesto
que se trata de sentencias, no debe olvidarse que abarcan un ntmero signi-
ficativamente inferior al de las controversias promovidas (cerca de 1 300 en
el mismo pertodo); ello no impide, sin embargo, extraer algunas ohservacio-
nes para discutir la forma en que se desarrollan y dirimen. en el terreno del
derecho, las controversias intergubernamentales. Sin que se trale de una
relacion exhaustiva de observaciones, algunos puntos pueden resaltarse de
entre las 96 sentencias publicadas hasta julio de 2008.

En primer lugar, independientemente del nimero de controversias pro-
movidas, es importante destacar que, en términos generales, el numero de
comtroversias resueltas por la Corte aumenta de manera progresiva: una en
1996, unaen 1997, dos en 1998, una en 1999, cinco en 2000, seis en 2001,
cinco en 2002, 20 en 2003, 12 en 2004, ocho en 2003, 10 en 2006, 13 en
2007 v 10 al 20 de julio de 2008. Si bien es cierto que 2003 es el afio con el
mavor numero de sentencias, se trata, en general, de un aumento progresivo
v constante de resoluciones.

En segundo lugar, debe destacarse que de las 96 controversias, el muni-
cipio estd en el origen de 62% de ellas, es decir, que aclud como promovente
de 60 controversias, ademds de que, de ésas, 56 estuvieron principalmente
dirigidas contra normas o actos de alguno de los poderes del estado respecti-
vo, mientras que solo tres se dirigieron contra la validez de normas o actos de
alguno de los poderes federales. No obstante, To anterior no es desproporcio-
nado si se toma en cuenta el namero de municipios” con respecto al name-
ro de poderes de los estados™ o de poderes tederales (con sus tres poderes y
algunos organos constitucionales autonomos). Iis decir, parece normal que
sea en ese orden de gobierno donde se recurre en mavor nimiera de ocasio-
nes a la controversia constitucional. Lo que llama la atencion, por el contra-
110, es que en el universo de conflictos intergubernamentales sean las dispu-
tas entre municipios ¥ estados las que son sometidas a una via jurisdiccional
en mayor nimero; ello sugiere que las relaciones intergubernamentales entre
estados y municipios estan marcadas por una mayor tendencia al conllicto.

~ <httpwwwedof gob mues v <httpriiwwescin.gobmod Portad SCIN/>, respectivamente.

7 Se gin la Secretaria de Gobernacion, hay 2 439 mumceiplos en México (<http://
wwne-local gobomaxcwb 2=, consultado el 16 de julio de 2008}

“0 Existen 31 estados y el Distrito Federal como niveles de gobierno subnacionales,
cada uno con sus Lres poderes v, en algunos casos, con organos conslitucionales aulo-
nomos col capacidad juridica para promeover controversias constitdclonales.
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Por otra parte, atendiendo a la naturaleza del acto o norma cuya inva-
lidez se reclama, se puede observar que numerosas controversias estan diri-
gidas contra alguna norma o acto por el que los poderes de un estado inva-
den el ambito de competencias municipal en materia de servicios publicos,
o hien contra actos que podrian desconocer a autoridades municipales,
pero, sobre todo, con motivo de normas o actos de autoridad que afectan
las competencias relativas a la libre administracion de su hacienda.

En el caso de los servicios pablicos, 1a primera controversia promovida
por un municipio se reliere a la invalidez de actos del Ejecutivo de su esta-
do v contra preceplos de la propia Constitucion local, consistentes, ¢l pri-
mero, en nombrar diversas autoridades de seguridad publica en ese muni-
cipio sin que sea la sede de los poderes estatales v, el segundo, en prever
que el gobernador pueda nombra v remover libremente a los jefes de poli-
cia municipales. Dicha norma v el acto de aplicacion se presumian violato-
rios del avticulo 113, que al momento de la sentencia establecia: “Cl Cjecu-
tivo Federal v el Gobemador del Cstado, tendran el mando de la Fuerza
Publica en los Municipios donde residiere habitual o temporalmente”.
Aunque la controversia no tuvo efecto sobre la norma local, la Corte resol-
vio invalidar el acto de aplicacion reclamado por el municipio, es decir, los
nombramientos de auloridades de policia ¥ Con ello se delinian de mane-
ra mas clara los limites a las competencias eslalales en materia de seguridad
priblica.

Tgualmente, reclamando la invasion de competencias del gobierno es-

tatal en el dmbito municipal en materia de servicios pablicos, en la contro-
versia constitucional 25/98 el ayuntamiento de Xalapa, Veracruz, solicitd
a la Corte declarar invalida la negativa del jecutivo de ese estado de mu-
nicipalizar el servicio publico de transito y vialidad, asi como de transferir
al municipio los bienes muebles e inmuebles y recursos presupuestales y
personales asociados a ese servicio. Ese ayuntamiento solicitaba, asinis-
mo, la declaracion de inconstitucionalidad de la Ley Estatal de Transito v
Transporte y su reglamento. En general, el ayuntamiento argumentaba que
esas normas y aclos contravenian el articulo 115 de la Constitucion, en
tanto atribuia a los municipios la compelencia de prestar el servicio de
transito. La Corte considerd lundada la peticidan v declacd invalida la ne-
gativa del gobierno estatal a municipalizar el servicio puhlico de transito

T Controversia constitucional 1995, sentencia publicada en el por del 11 de no-
viembre de 1996,
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en esa ciudad, asi como a transferiv los bienes v recursos respectivos, y
concedis la declaracion de inconstitucionalidad de la ley y ¢l reglamento
estatales de transito.™ De esta manera, la Corte aportaba un importante
elemento en la interpretacion de la Constitucion respecto de si el servicio
de transito, recurrentemente asociado a funciones de policia, quedaba re-
servado al nivel estatal en ciudades donde se encontraban asentados los
poderes estatales, o bien si se trataba de un servicio de competencia exclu-
siva de los municipios.

En olros casos, el aclo cuya invalidez se solicita consiste en la expedi-
cion de decretos de revocacion al mandato de las aworidades municipales
por parte de los poderes estatales, sea ¢l caso del decreto por el que una
legislatura estatal ordena al presidente municipal la entrega de las oficinas
del ayuntamiento, o bien tritese de un decreto que declara la desintegra-
cion de un cabildo. In un caso, la Corte invalids el decreto de la legislatu-
ra local que revocaba el mandato del presidente municipal, por considerar
que las causas graves de revocacion a que se refiere el articulo 115 consti-
tucional no se acralizaban en el caso, pues, ratandose de faltas no justifi-
cadas de un miembro del ayuntamiento, ello no afectaba el interés de la
comunidad, es decir, la subsistencia del municipio como ente integrante de
la Federacion.® En otro caso. el de la controversia constitucional 2/2000,
se solicilaba no sélo la invalidez de un decreto que desintegraba el cabildo,
sino lambién los actos de entrega v wma de posesion de los cargos de con-
sejeros nombrados por el decreto en cuestion. En este caso, cuatro regido-
res v sus suplentes habian presentado su renuncia imposibilitando Ta con-
formacién del cabildo, que requicre cuando menos siete regidores. la
Corte considerd que en el procedimiento de desintegracion del cabildo no
se habia respetado el derecho de audiencia de los otros miembros del mis-
mo, previsto por la Constitucion (articulos 14 v 115), v declaré la invalidez
del “Decreto del Congreso del Estado de Jalisco®.”"

En otros casos, los municipios han solicitad la invalidez de actos por
los que los poderes estatales se conceden competencias no atribuidas por el
régimen constitucional local. En el caso de la controversia constitucional
1072000, promovida por el ayuntamiento de Xalapa en contra de los pode-
res del estado de Veracruz, Ta Corwe invalidd algunos preceptos de una ley

 Sentencia publicada en el por del 10 de julio de 2000.

“ Controversia constilucional 32/97: sentencia publicada en el por del 24 de mar-
zo de 1994

T Sentencia publicada en el por del 28 de noviembre de 2000.
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local, en tante que en su promulgacion se sobrepasaban las facultades del
Congreso local al crear en los hechos una nueva Constitucion,”

[n otros muchos casos, la materia que deviene objeto de la discrepan-
cia entre niveles de gobierno es el tema de los recursos presupuestales. Una
de estas controversias constitucionales se refiere a uno de los conflictos
intergubernamentales mas mediatizados del final de la era del partido he-
geménico del siglo xx, el Partido Revolucionario Institucional. En este caso,
varios ayuntamientos del estado de Puebla, incluyendo el de la capital del
estado, solicitaron a la Corte la invalidez de una ley del Congreso local, la
Namada Ley para el Federalismo Hacendario de Puebla (conocida como
Ley Bartlett, por ¢l nombre del gobernador en turmo) y sus actos de aplica-
¢ion, especialmente en To referente a unos “comités de planeacion para ¢l
desarrollo municipal” v, en general, los organismos y actos previstos por
ella v tendientes a la administracian, distribucion, ejercicio ¥ fiscalizacion
de las participaciones v aportaciones de recursos federales que correspon-
dian a los municipios. Tratandose de una de las ciudades demograficamen-
te mas importantes del pais, gobernada por un partide diferente al de los
titulares del Ejecutivo federal v estatal, v al de la mayoria del Legislativo
estatal, el resultado de la controversia [ue importante por tratarse de un
conllicto intergubernamental que al mismo tempo cristalizaba de manera
nitida el papel de la [lliacion partidisia en las controversias interguberna-
mentales, pues se argumentaba que mediante esa ley Tocal ¢l Ejecutivo del
estado promovia una distribucion de recursos federales entre mumnicipios
gue favorecia a aquellos gohermnados por su partido. Fn la sentencia respec-
tiva (bok, 17 de marzo de 2000, Ta Corte reconocio como validos algunos
de los preceptos impugnados v declard la invalidez de otros; por otra parte,
dicha declaratoria de invalidez surti¢ efecto unicamente entre los munici-
pios que habian promovido la controversia, es decir, tnicamente en 12 de
los 217 municipios de ese estado. Un aspecto importante consistio en que,
contrariamente a lo que se presentaba como el argumento central sobre su
inconstitucionalidad, la Corte determiné que los comités previstos por la
ley local ne constituian autoridades intermedias entre el estado y el muni-
cipio, lo que hubiera contravenido lo previsto por el articulo 115 constitu-
cional > Por el contrario, los aspectos considerados por la Corte (tanto 1os

1 Sentencia publicada en el par del 19 de junio de 2002,
* Se puede consultar especificamente el “Considerando Noveno de Ia Sentencia®,
publicado en el par del 17 de marzo de 2000,
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expresados en los conceptos de invalidez de la demanda como los formu-
lados por la propia Corte en gjercicio de la facultad de suplencia de la deh-
ciencia de la queja) la llevaron a declarar parcialmente la invalidez de la ley
local. Dicha declaracion de invalidez se refirio tinicamente a algunas dispo-
siciones que transgredian facultades federales para administrar, distribuir v
regular los recursos de su hacienda publica, es decir, que afectaban el prin-
cipio de “libre administracion de la hacienda publica™ de cada orden de
gobierno previsto por la Constitucion. La Corte decidio que en el caso de
las participaciones [ederales, aunque “se destinan a [avor de otro nivel de
gobierno para su fortalecimiento y para coadyuvar en determinadas mate-
rias especificas [...], aunque pasaban a formar parte de Ta hacienda publica
del ente al que se beneficia (en este caso del municipio), prevalecen Tas
disposiciones del que los destina para tal efecto”; es decir, prevalectfan las
disposiciones del arden federal v no las de los entes beneficiarios, en este
caso los municipios. Todo ello con la consecuencia de que éstos no pudie-
ran disponer libremente de esos recursos.” La declaratoria de invalicez de
una parte de esa llamada “Ley Bartlett” se debié a que, segin la Corte, esta-
blecia reglas distintas a las previstas por la ley (federal) de coordinacion
fiscal en materia de aporlaciones v al hacerlo contravenia los articulos 134
y 74, [raccion TV constitucional, pero en ningun caso el articulo 115 relati-
vo alas competencias de los municipios.™

El caso de Puebla no es aislado. Existen muchos otros de controversiag
en los que los ayuntamientos impugnan alguna norma u acto que se rela-
ciona con la asignacion que bace el nivel estatal de los recursos del presu-
puesto federal. A guisa de ejemplo, se pueden mencionar las controversias
promovidas por ¢l ayuntamiento de Rio Bravo contra los poderes del esta-
do de Tamaulipas,” una de las cuales (7/98) pretendia la invalidez del
acuerdo por el que se daba a conocer la formula y metodologia para la dis-
tribucion de los recursos del Fondo para la Infraestructura Social Munici-
pal para el afio 1998, asf como la invalidez de la Ley Estatal de Planeacion

F Controversia constitucional 9/98; sentencia publicada en el por del 17 de marzo
de 2000,

TVEL primero de ellos prevé: “Articulo 134, Los recursos econdticos de gue dis-
pongan ¢l Goblerno Lederal [L..] se adminisiraran con eficiencia, elicacia y honradez
para satisfacer los objetivos a los que estén destinados™, Por su parte, la lraccion citada
del articulo 74 prevé como lacuhad exclusiva de la Camara de Diputados “[e]xaminar,
discutir y aprobar anualmente ¢l Presupuesto de Fgresos de la Federacion™,

7 Controversias constitucionales 4/96, 11/97 y 7/98,
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v el Reglamento para la Integracién ¥ Funcionamiento de los Consejos de
Desarrollo para el Bienestar Social. ™ Como ocurre en estos dos casos, el
tema de la distribucion de recursos federales ha sido motivo recurrente de
conflictos entre municipios v estados durante la ultima década.

Pero, por otro lado, el motivo de la desavenencia no se asocia siempre
con recursos federales. En otros casos los municipios objetan vicios en las
lormalidades juridicas al momento en que auloridades de los estados les
imponen sanciones linancieras, como en la controversia 29/2006 promovi-
da por el municipio de Nacajuca, en ¢l estado de Tabasco, en la gue la
Corte invalidd algunos preceptos del decreto nimero 007 que contiene la
nueva Ley de Obras Publicas v Servicios Relacionados.™

Fl tema de los recursos financieros igualmente ha motivado litigios
contra actos de la Federacion, como ocurnia en la controversia constitucio-
nal 18/97, en la cual la Corte no invalidé la Ley de Coordinacion liscal v
un convenio de adhesion al sistema nacional de coordinacion fiscal v de
coordinacion administrativa en materia fiscal federal, solicitado por un mu-
nicipio que aludia que dichos actos afectaban su facultad de recaudacion y
que los recursos provenientes de esos convenios le serfan insuficientes para
asumir los gastos de la gestion local ™

Es dilicil establecer cudl es el electo de estos casos en las relaciones inter-
gubernameniales, 1al y como estdn previstas en el marco de la Constitucion.
Pareceria que, de manera semejante a lo que ha observado Carrol (1982) para
el caso de Estados Unidos, Tas leves v demds disposiciones relativas a transte-
rencias son ¢l dmbito en el que el sistema federal s sometido a litigio con
mayor frecuencia, a pesar de que es una materia en la cual los mecanisimos de
coordinacion tiene cierta longevidad.™ La persistencia de conflictos en un
ambito como ése revela asi los limites del llamado “federalismo cooperativo™

[n fin, luego de una década de activismo jurisdiccional en los con-
flictos intergubernarmentales, no se puede prever que desapareceran las
indeterminaciones asociadas con la distribucién de competencias, el uso

T S sentencia se publicd en el por del 24 de noviembre de 2000,

T Decreto que origing ademas las controversias constitucionales 72006, promo-
vida por el municipio de Teapa, la 22/2006, del municipio de Balacan, v la L8/2007, del
municipio de Jonuta, Tabasco,

* Sentencia publicada en el por del 5 de julio de 2001,

* Méndez (1997 37} comenta como, desde la década de los cuarenta, se han mo-
vilizado instrumentos de coordinancian intergubermamental en materia de transferen-
cia de recursos,
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extralimitado de funciones v, en consecuencia, los conflictos interguber-
namentales, Lo que puede preverse es, en todo caso, que continuard la
creciente intervencion de la Corte en la interpretacion de la Constitucion
sobre lo que corresponde a cada orden de gobierno y para fijar cudles son
los casos en los que los poderes publicos de los diferentes érdenes de
gobierno invaden las competencias de otros.

OBSERVACIONES FINALES

Es posible destacar algunas observaciones de esta revision. En primer Tugar,
en cuanto 4 la forma en que las reformas al articulo 73 de la Constitucion
han moldeado la distribucion de competencias entre los érdenes de gobier-
no v, entonces, cémo han afectado las ric. Contrariamente a la manera en
que solia concebirse la evolucion del sistema federal mexicanc en la década
de los ochenta, es decir, como un sistema en descentralizacion, la revision
de los articulos clave de ese sistema constitucional sugiere que las relacio-
nes centro-periferia experimentan una evolucién en la que convergen iner-
clas de centralizacion y descentralizacion, pero en el que un importante
namero de relormas dan nuevas competencias al orden federal. Como se
ha observado, el Constituyente, mediante esas relormas, asi como el Legis-
lative ordinario del orden lederal, han desempenado un papel activo en la
definicion de la participacion de esos tres ordenes de gobierno en ambitos
especificos, especialmente aquéllos emergentes o que son producto de una
autonomizacion con respecto a otros campos de regulacion. Tomando el de
la proteccién ambiental, un ambito derivado de la autonomizacién de la
contaminacién asociada al sector de salubridad, y el de la contaminacion
urbana, asociada a los asentamientos humanos, se ha visto que este sector
emergente reproduce de clerta manera los esquemas de distiibucion de
competencias que ohservan los sectores de los se ha autonomizado; es de-
cir, el sector de la proteccion ambiental estd organizado en un sistema de
distribucion de competencias que, aun presentado generalmente como un
sislema concurrente, consiste mas bien en uno hibrido que combina crite-
riog centralizadores, herederos del esquema prevaleciente en el sector de
salubridad, con criterios descentralizadores, derivados del sistema de com-
petencias del sector de los asentamientos humanos.

Fn segundo término, en lo que concierne a las controversias guberna-
mentales revisadas, pueden destacarse varios puntos. Por una parte, con res-
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pecto a la emergencia del Poder Judicial como el locus en ¢l que se dirimen
pugnas entre paderes v entre drdenes de gobierno. Lillo no significa, desde
luego, que las oficinas de los gobernadores de los estados o la Presidencia de
la Republica dejen de ser el lugar mas importante para el arreglo de ese tipo
de desacuerdos ni que el arreglo extrajudicial hava dejado de ser la forma
privilegiada para el ajuste de intereses divergentes entre ordenes de gobier-
no. Tampoco signilica que no aparecerin mas casos en los que los intereses
de un orden de gobierno se impondrdn a las pretensiones de otro. Lo que se
observa, insistimos, es que la coordinacion y los enlrentamientos interguber-
namentales, pracuicas inherentes a lodo sistema lederal, observan en el caso
de México un cambio significative dado que comienzan a ser, cada vez con
mayor frecuencia, objeto de un tratamiento jurisdiccional. En este sentido,
las ric, cooperativas o conflictivas, son en forma creciente materia de apre-
hensién juridica, sea por medio de la formalizacion de convenios interguber-
namentales™ o por via de las controversias constitucionales,

Cste capitulo abre asimismo la puerta a algunas reflexiones relaciona-
das con el Poder Judicial ¥ con el sistema federal. Por un lado, con respec-
to a la creciente intervencion de la Suprema Corte en la resolucion de con-
llictos intergubernamentales y a la lorma en que la intervencion de la
Corte alecta las relaciones intergubernamentales, vale la pena seialar que
esta cada vez mayor procedimentalizacion no se limila a los desacuerdos
entre poderes de los dilerentes ordenes de gobierno, a propdsite de sus
respectivos amhbitos de competencia, sino que abarca otros ambitos de in-
tervencion publica. Se trata, de hecho, de una tendencia wigible en diversos
paises relacionada con una intervencian creciente de los tribunales —no
estrictamente del Poder Judicial— en el arbitraje de diferendos asociados a
politicas publicas especificas.®’ [n el caso de México, esto se debe a las re-

*Varios estudios se han ocupado, con prolundidad v lucidez, de los mecanismos
contractuales de coordinacién intergubernamental, va sea a proposito del sistema na-
cional de coordinacion fscal {Arellano, 1996; Sempere v Sobarso, 1998), o bien de los
llamados “convenios de coordinacion” (Aguilar, 1996, Cabrero, 1998 Rodiiguez,
19997, operaclos con dilerentes nembres (convenios tinicos de coordinacion, convenios
unices de desarrollo, erc.). Al remitivse a estos estudios el lector debe, sin embargo,
considerar que aunque se trara de ensavos relativamente exitosos de ejecucion concer-
tada de acciones intergubernamentales, como lo advierte Méndez (1997), estos meca-
nismas se desarrollaron en la mayor parte del siglo pasado sin regulacion estricta v, en
CONSSCUEnE., gin 'ITI'L'lC.l'lO (}Td ET1.

2L Esre fenameno de crecimiento del nmumero de controversias que, a propdsito de
la puesta en marcha de alguna politica especilica gue se somete a tribunales, se ha con-
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formas al Poder Judicial de los afos 1994, 1995 v 1996, que fortalecieron
las competencias de los tribunales federales v especialmente de la Suprema
Corte {(Ansolabehere, 2006). La renovacién v un nuevo impulso a los pro-
cedimientos de conwel de la constitucionalidad, a saber, la “controversia
constitucional” v el “juicio de inconstitucionalidad”, participan de esta for-
ma en un proceso general de judicializacion de la vida politica. El término
“judicializacion”™ evoca aqui lo que corresponde a la expresion de la lengua
inglesa judicialization: por un lado, la cada vez mayor relevancia de institu-
ciones y actores judiciales y, por otro, la expansion del Poder Judicial (Tate
y Vallinder, 1995; Ferejohn, 2002; Stone, 2002}, La expresion alude, asi-
mismo, al desarrollo de procedimientos de tipo judicial en foros no judicia-
les de toma de decisiones (Tate v Vallinder, 1995). Asi pues, en ¢l caso de
México, ¢l procedimiento de controversia constitucional se ha constituido
en factor determinante en esta judicializacion de las relaciones interguber-
namentales.

Por el otro lado, aunque son varios los puntos que pueden destacarse
en cuanto al contenido de las “controversias”™ mencionadas, vale la pena
sefialar al menos dos aspectos. Por una parte, la centralidad que, debido a
la politica hiscal mayoritariamente [ederal, ocupa este orden de gobierno en
el resto de las politicas, aun en aquéllas consideradas como del ambito
municipal. Por otro, el municipalismo de la Suprema Corte, es decir, su
preocupacion por hacer observar ¢l régimen municipal constitucional ante
cualquier acto de autoridad, siempre v cuando no se trate del tema hscal.

Hemos visto que el sistema federal no ha dejado de ser objeto de mo-
dificaciones desde la entrada en vigor del actual régimen constitucional, en
1917, Ista evolucion se observa especialimente en los cambios hechos al
sistema de distiibucion de competencias entre los drdenes de gobierno v,
entonces, al marco constitucional de las relaciones intergubernamentales,
Come se ha visto, 1o se trata de una progresion de un fecleralismo centra-
lizado a uno descentralizado, sino del concurso de impulsos centralizado-

verlido incluse en tema de interés para la investigacion, lal es el caso de la politica
ambiental (Wise v O'leary, 1997} o el de conflictos asociados a la politica y dervechos
sociales de tipo laboral en Francia {Souhiran-Paillet, 1999),

42 Una amplia bibliografia se ocupa de este fendmeno. Vease, por ejemplo, el mi-
mero 63 de la revista Law and Contemporary Problems; el volumen 19 (niimeros 2 v 3)
de Ta revista Politioue et Soctéeds, sobre el tema de la “judicializacon y d poder politica”,
ast como los nameros 34, 42, 43, 44 v 43 de la revista Droit e Sciété. También puede

consultarse Commaille {2007).
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res v descentralizadores. Son modificaciones del sistema federal que no
podrian ser caracterizadas, al aproximarse a su bicentenario, por conducir-
se hacia uno u otro de esos dos extremos. En cambio, la ampliacién de
supuestos ¥ sujetos legitimados para promover la “controversia constitu-
cional”, que permite desde 19935 una aprehension creciente y dificilmente
reversible de los conflictos intergubernamentales por el derecho, es quizd
el cambio mas significativo en las relaciones intergubernamentales del sis-
tema [ederal mexicano a inicios del siglo xx1. La judicializacion de conllic-
1os intergubernamenales podria en este sentido marcar la emergencia de un
verdadero “nuevo lederalismo mexicano”, uno que sea mas ¢l resuhado de
la exigencia de municipios v estados de hacer intervenir a la Suprema Cor-
te para dirimir sus pugnas que de la implementacion de programas guber-
namentales presentados como portadores del nuevo federalismo, pero re-
sueltamente ineficaces,
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. SISTEMA FEDERAL
Y AUTONOMIA DE LOS GOBIERNOS ESTATALES:
AVANCES Y RETROCESOS

Laura 'lamand®
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INTRODUCCION

Llay por lo menos dos motivaciones centrales para estudiar sistemas federa-
les: su importancia come institucion para superar los obstaculos que enfren-
tan los procesos de integracion nacional y su utilidad como mecanismo de
coordinacion para que los gobiernos central y regionales disefien y ejecuten
politicas publicas electivas en sociedades complejas y heterogéneas. Ade-
mas, alrededor del mundo, diversos estudios han revelado que la presencia
de sistemas lederales tiene eleclos importantes sobre el sistema politico, la
¢jecucion de politicas pablicas v, en consecuencia, sobre la calidad de vida.

En cuanto al sistema politico, por gjemplo, los arreglos tederales inte-
ractian con tactores sistémicos (como el tipo de régimen o el sistema de
partidos) que, en la practica, determinan ¢l equilibrio de poderes entre los
distintos ordenes de gobiermo (es decir, el grado de centralizacion de la
Federacion). También, desde luego, la causalidad puede operar en senti-
do inverso: los sistemas federales pueden contribuir a la fragmentacion de
los partidos politicos o a que los recursos para la competencia v la movi-
lizacion politicas se desplacen de la arena nacional a la subnacional (Fili-
ppov, 2003; Filippov, Ordeshook y Shvetsova, 2004, Gibson, 2004; Treis-
man, 2007).

Con respecto a la ejecucion de politicas piblicas, los sistemas lederales
permiten, por gjemplo, que cada gobierno subnacional ofrezea paquetes
diferenciados de bienes y servicios publicos capaces de responder de ma-
nera mas etectiva a las necesidades locales en sociedades heterogéneas (Oa-
tes, 19725 Weingast, 1995). T.os sistemas federales permiten aprovechar las
economias de escala para la provision de bienes o servicios especificos,
pues la prestacion se otorga al orden de gobierno que los provea de manera
mais efectiva y eficiente (principio de subsidiaridad). Desde luego, la parti-
cipacion de diferentes entidades en la provisién de bienes y servicios invo-
lucra desafios en cuanto a la coordinacion necesaria para optimizar los re-
cursos v aprovechar las sinergias entre las actividades de cada una.

En las ultimas dos décadas, como se resume en el cuadro 13.1, es muy
notoric que en Ameérica Latina los sistemas federales preexistentes, como
Argentina, Brasil y México, se han revilalizado, paises unitarios han transi-
tado de manera formal al régimen federal {Colombia v Venezuela) y otros,
aungue unitarios como Bolivia, viven un activismo muy pronunciado entre
sus regiones (Dfaz Cayeros, 2000a; Faton, 2004; Gibson, 2004}, En este
capitulo, la atencién se centra en el caso mexicano, aungue se refiere a las
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experiencias de otros paises de América Latina cuando el contraste resulta
util para contextualizar la experiencia mexicana.

Durante el largo periodo de dominio del pr1, el sistema federal en Méxi-
co operaba en buena medida como un monolito. Varios autores han subra-
vado que aunque México ha preservado una constitucién federal durante la
mayor parte de su historia contemporinea, en la practica su expresion par-
ticular de lederalismo era excesivamente centralizada y en el mejor de los
casos muy débil (Dominguez, 1999; Haber ¢l al., 2008). Bajo el dominio de
un solo partido, los gobiernos estatales parecian [uncionar como meras
divisiones administrativas y, en general, solian alender de manera puntual
las instrucciones federales (Rodriguez, 1997).

Después de la victoria del primer gobernador de oposicion al pri en
1989, sin embargo, ¢l arreglo federal mexicano se ha revitalizado v los pa-
tentes desequilibrios entre el centro v la periferia han comenzado a ajustar-
se con tendencias descentralizadoras. Los gobiernos subnacionales se han
vuelto mucho mas activos en su relacion con las ramas Cjecutiva, y Judicial
del gobierno federal, y mas influventes en la estructura del sistema federal
(Flamand, 2004: caps. 3, 4 ¥ 5). En algunos estados, por ejemplo, la des-
centralizacion de los servicios de salud y de educacion ha permitido que los
gobiernos locales introduzean contenidos regionales en los programas edu-
cativos v desarrollen proyectos innovadores localizados en las necesidades
de las comunidades locales {Cabrero ef ¢, 1998).! Los abundantes recur-
sos adicionales que se transhieren a los estados desde 1998 permiten anti-
cipar, ademads, mas activismo estatal v municipal en los proximos afios,

Fl objetivo central de este capitulo es revelar y analizar la descentrali-
zacion del sistema federal mexicano en los tltimos 20 afnos en temas con-
cretos, es decir, en las maneras como los gohiernos estatales han adquirido
un papel cada vez mas activo e influyente en las dimensiones politica, fiscal
v de politica pablica del arreglo federal. En contraste, el capitulo también
revela que la descentralizacién no necesariamente se ha traducido en mis
autonomia para los gobiernos estatales: en algunos casos por el diseno le-
deral de la descentralizacion (vg., el incremento de las translerencias [ede-
rales a los estados a partir de [ondos condicionados), en olwros porgue los
gobiernos estatales no siempre disponen de los recursos humanos, materia-

Los paises de América Latina se unen a la tendencia internacional respecto al [or-
talecimienta de los gobiermos subnacionales. A parir de una muestra de 80 paises entre

1960 v 1995, Henderson (2000} muestra un clare incremento en la influencia de los
gohiemos Tocales en tres dreas: educacion primaria, infrassrructura v seguridad publica,
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les o financieros para proveer los servicios descentralizados de manera efec-
tiva. in consecuencia, para algunos estados, la provision de estos servicios
representa un yugo financiero v administrativo mas que un espacio de au-
tonomia donde los gobiernos diserien v ejecuten politicas diferenciadas en
sintonia con las necesidades locales.

El capitulo se organiza en dos grandes apartados. En el primero se pre-
senta el marco analitico que sustenta el analisis, se deline el término “siste-
ma lederal” v se hacen explicitas sus caracteristicas distintivas, asi como los

benelicios y riesgos asociados con este lipo de organizacion politica. En el
segundo apartado se analiza ¢l sistema lederal mexicano y su descentraliza-
¢ion en tres aspectos: instituciones politicas formales y “practicas” politicas,
ingreso ¥ gasto publico, y disefio y gjecucion de politicas pablicas,
Considerando que el federalismo es un tema transversal ¥ puede estu-
diarse desde diferentes perspectivas, incluso si se limita a las instituciones
formales, en este trabajo se rescatan unicamente los temas que en conjunto
reflejan con mas claridad los avances y retrocesos en términos de descentra-
lizacién del sistema federal v de la autonomia de los gobiernos estatales.’

SISTEMAS FEDERALES:
DEFINICION, BENEFICIOS Y RIESGOS

Antes de analizar con detalle ¢l sisterna federal mexicano es pertinente de-
fimir los términos “federalismo” y “sistema politico tederal”, asi como sefia-
lar Tos heneficios v los riesgos que estudios académicos en México v alrede-
dor del mundo han asociado con el establecimiento v la operacion de
sistemas federales.

Federalismo v sistema fedeval

De acuerdo con Gibson (2004), dos concepeiones sobre [ederalismo han
dominado la literatura: “lederalismo como descentralizacion™ y “lederalismo
como alianza”. En Ta primera, “lederalismo” se entiende como un conjunto

< Diversos estudios documentan v analizan estas lendencias descentralizadoras,
enlre otros, Beer (20031, De Remes (2006}, Diaz Cayeros (2006a v 2006b), Flamand
{2004, 2006 y 2008 y Rios Cazares (en prensa).
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de practicas con las cuales las actividades politicas y econdmicas se distribu-
yen espacialmente en un territorio nacional, es decir, el término es un sino-
nimo de descentralizacion mds que una referencia a un orden politico ©
constitucional especifico (Gibson, 2004: 4-3). La segunda concepcion respe-
ta el significado del latin foedus (liga, pacto o alianza} v se refiere a una am-
plia variedad de organizaciones politicas que se caracterizan por la combina-
cion de los principios de unidad y autonomia interna (Gibson, 2004 3).
En esta segunda concepeion, los elementos esenciales de un sistema
politico lederal incluyen un gobierno de la Federacion y gobiernos de las
unidades constituyentes, en donde ambos niveles rigen de manera conjunta
el mismo territorio vy la misma poblacion, y cada uno tiene autoridad, den-
tro de su estera de competencia, para tomar decisiones de manera indepen-
diente del otro (Filippoy, 2005; Riker 1964 y 1987).*" Fsta nocion, desde
luege, permite incluir un amplio conjunto de disefios institucionales que
pueden ubicarse en un continuum, dependiendo del grado de independen-
cia que un nivel de gobierno {en especial el subnacional) tiene del otro o de
lo que también puede denominarse el grado de centralizacion del sistema
federal. Algunos ejemplos especificos de estos diversos disefios son la fede-
racion de Estados Unidos y el arreglo conlederado de la Unién Europea.”
En la practica, desde luego, los sistemas [ederales varian de manera muy
considerable en cuanto a la heterogeneidad social; en la [orma y el alcance de
la distribucion de potestades legislativas, liscales y administrativas; en la lor-
ma v los procesos de las instituciones representativas tederales; en el papel de
las cortes como arbitros constitucionales; en el cardcter de las relaciones inter-
gubernamentales, ¥ en ¢l proceso de reforma constitucional (Watts, 1998),

F Oura relerencia obligada es la muy puntual propuesta de Daniel Elazar {1987}, EL
términe sistema politice lederal se refiere al conjunio de organizaciones politicas que se
caraclerizan por su combinacién de gobierne compartido y autogobierno, entre ellas se
encuentran unicnes, uniones constitvucionales descentralizadas. lederaciones, conlecle-
raciones, estados asociados, condominies, ligas v otras autoridades uncionales,

*En general, en la literatura académica anglosajona sobre federalismo, gobiernos
submacionales v descentralizaciém se utiliza el término nivel (level) para referivse a las
unidades gque conforman un sistema polftico federal, sin embargo, en el caso mexicana,
la practica académica v administrariva ha tendido a favorecer el rérmine orden o instan-
cia en el sentide de la cooperacion v la negociacion entre goblemos asociada a un con-
trato federal. Véase, por ejemplo, Méndez, 1997, nota 47,

TWalls (1996) presenta una estupenda revision de los diversos pos de sislemas
politicos [ederales que se mencionan en el cuerpo del lexto de este capitulo, lanto en
Lérmines concepluales como con ejemplos concrelos.
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Fn este capitulo cavacterizamos dos de Tas dimensiones mas signibicativas
del sistema federal mexicane como punto de partida para analizar los procesos
de descentralizacion que se han observado durante los ultimos 20 anos: la
distiibucion de potestades legislativas, fiscales v administrativas, y el caracter
dle las relaciones intergubernamentales. Como se ilustrara a lo largo del capitu-
lo, v en coincidencia con la teoria de Riker (1964), un factor que parece expli-
car la descentralizacion del sistema [ederal mexicano es el surgimiento y la
consolidacion de la competencia electoral municipal, estatal y lederal (Fla-
mand, 2004).

Beneftcios y riesgos

Con frecuencia los promotores de los sistemas federales o de los procesos
de descentralizacién argumentan que éstos se traducen de manera casi na-
tural en la provisién eficiente de bienes y servicios publicos (liebout,
1936}, v en arreglos democraticos mas eficaces (Lckstein, 1966; Mill, 1962;
De Tocqueville, 1957).

De hecho, los sistemas federales son capaces de promover la compe-
tencia entre los dilerentes 6rdenes de gobierno para lograr una asignacién
eliciente de recursos y servicios, v ademads pueden responder a las preleren-
clas locales en sociedades heterogéneas de manera mis electiva gue log
sistemas unitarios (Tiebout, 1956; Weingast, 1993). Sin embargoe, 1ambién
se ha observado que, en certas arenas de politica, la competencia se con-
vierte en una carrera hacia el fondo (race to the bottom), por gjemplo, cuan-
do las unidades subnacionales compiten por atraer inversiones productivas
tienden a relajar los estandares ambientales arriesgando el entormo v la ca-
lidad de vida de la poblacion {vogel, 1995},

[n cuanto a la relacion entre sistema federal y democracia, se arguimen-
ta que los gobiernos locales se encuentran mas cerca de los cindadanos que
el central v tienden, por tanto, a tener mds informacién sobre las preferen-
cias locales y a ser mas elicaces en la accién gubernamental. Se ha observa-
do. no obstante, que en los sistemas lederales, o en los procesos de descen-
Lralizacion, pueden exacerbarse los caciguismos locales o surgir enclaves
aworitarios {(Snyder, 2001)."

® Para una rica y provocativa revision de los autores clasicos que argumentan 4 [a-
vor v el contra de la relacion positiva entre descentralizacion v democracia, véase Gil
Yillewas, 1986,

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3



502 POLITICAS PLALICAS

Fn la practica, un sistema politico federal Timita al gobierno central ¥
concede a los gobiemos locales autonomia, poder de veto e iniciativa en la
ejecucion de politicas publicas. Las ventajas mds sobresalientes de este sis-
tema son que testielve problemas de unificacion nacional e integracion
(vg., en la Incia o en Sudafrica), equilibra la representacion poblacional
con la territorial (wg., el senado federal en Estados Unidos) v promueve la
creacidn de laboratorios de innovacion subnacionales. Las desventajas mis
evidentes son que restringe la implementacion de relormas estructurales,
las asambleas legislativas nacionales pueden convertirse en rehenes de los
intereses provinciales, como ha ocurrido en Brasil, y Ta distribucién de fun-
ciones gubernamentales entre Grdenes de gobierno suele ser confusa, pues
las condiciones econdmicas, politicas y sociales obligan a que se ajuste de
manera iterativa v frecuente (Gibson, 20047,

SISTEMA FEDERAL Y GOBIERNOS ESTATALES

Elsistema federal mexicano tiene una rica tradicion y el equilibrio de poder
entre el gobierno lederal v los subnacionales (i.e., el grado de centralizacién
del sistema? vario considerablemente durante los siglos xix y xx (Carmag-
nani, 1993). En ciertos momentos, los estados han tenido poder de deci-
sion sobre esleras de politica cruciales para el bienestar social, como la
politica laboral antes de 1929, v en otros, como entre 1930 v 1960, Ta Fe-
deracion ha predominado (Hemandez Chavez, 1993}, Aunque ¢l gobierno
federal nunca ha ejercido su autoridad sin limites, tanto por la legislacion,
que otorga a estados y municipios competencias importantes para su auto-
gobierno, como por el desfase entre las elecciones para gobernadores y
para presidente, durante la mavor parte del siglo xx el actor dominante en
las relaciones centro-periferia en México fue el gobierno federal.

Durante el gobierno de Lazaro Cardenas (1934-1940), la figura del
Ejecutivo federal se lortalecié a costa del Legislativo, el Judicial y los go-
biernos estatales. La Federacién centralizd competencias econdmicas y so-
ciales con el propdsito de romper las bases de poder de los gobernadores
que, ademds, no parecian lener la capacidad para reactivar las economias
estatales después del periodo revolucionario (Hernandez Chavez, 1993).
Desde los anos cuarenta y hasta principios de los ochenta, el sisterna tederal
en México vivig en tension: entre borrar las competencias politicas de los
estados y convertirlos en unidades administrativas, v los esfuerzos estatales
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para reivindicar su soberanfa (Heméandez Chawvez, 1993). En buena medi-
da, sin embargo, durante la hegemonia del pr1 los gobernadores v los pre-
sidentes municipales operaban respectivamente como agentes del gobierno
federal o estaral en su territorio. Aunque este dominio no era absoluto, los
funcionarios subnacionales priistas tendian a ceder ante los deseos de su
superior jerarquico dentro del partido (ya fuera el gobernador o el presi-
dente) para promover sus carreras politicas y, de hecho, evitar que se les
removiera del gobierno estatal” o municipal (Dominguez, 1999; Ward vy
Rodriguez, 1999).

Instituciones formales

México es una republica federal con 32 entidades subnacionales (31 estados
v el Dismrito Federal). Tanto el gobierno federal como los estatales tenen
todas las caracteristicas de un régimen presidencial: el tirular del Ciecutivo
v los miembros del Legislativo se eligen en procesos independientes, por lo
que cuentan con autoridad v legitimidad propias; el periodo de cada uno de
estos poderes se deline constitucionalmente y ninguno puede modificar el
del olro; el gabinete de gohierno depende directamente del dwlar del poder
Ejecutivo y el poder Legislativo es unicameral en los estados y bicameral en
la Federacion (Shugart y Carey, 1992 Rios Cazares, en prensa).

De acuerdo con la Constitucion federal, los estados conservan todas las
facultades que no se delegan de manera expresa al gobierno tederal {art,
124) v, como se describe a continuacion, tienen autovidad para definir as-
pectos aruciales de sus instituciones de autogobierno v sus relaciones con
los ayuntamientos en las constituciones estatales {arts. 116y 117).

" Ta constitucion mexicana establece que el Senadoe, no el Fjecutivo federal, tiene
la potestad para remover al gobernador de un estado (desaparicion de poderes) v de se-
leccionar a un gobernador intering de una hsta de tres candidates propuestos por el
presidente. El Senado wiilizd esta provision en muy raras ocasiones durante la hegemo-
nia del pRL, va que un gobernador en [unciones o electo invariablemente aceplaba “re-
nuneciar” o pedir una licencia al congreso local si el presidente se lo solicitaba. En la
prictica, este era uno de los poderes “metaconstitucionales™ con que contaban los pre-
sidentes mexicanos, que surgia, desde luego, de la dominacidn casi total del pri sobre
los dreanocs legislativos, Uste dominio se sustenta en el liderazgo presidencial sobre un
el disciplinado y, por tanto, en el conual sobre el Congreso lederal (Ganido, 1989:
422-424), Para detalles adicionales sobwe el patrén de remociones de gobermadores
entre 1915 v 2000, en total 49, véase Flamand, 2004: 196-198,
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Fn todos los estados, los gobernadores (v en el Distrito Federal, ¢l jefe
de gobierno) se eligen por el sistema de pluralidad por un periodo de seis
afios. La Constitucién federal establece que las legislaturas estatales se con-
formaran con un sistema electoral mixto {art. 116); sin embargo, el numero
de escanos que se distribuyen por representacion proporcional varia de
acuerdo con la legislacion local: desde Jalisco, que distribuye la mitad de
sus escarios por este principio, hasta Baja Calilornia Sur con 24% (Rios
Cazares, en prensa). Aungue la Constitucion [ederal no indica la duracién
del encargo de los diputados estatales, como en el caso del Congreso lede-
ral, en todos los estados es de tres anos. Ademads, la Constitucion lederal
prohibe Ta reeleccion de gobernadores, legisladores estatales o presidentes
municipales para ¢l periodo inmediato siguiente (arts, 115y 116),

Durante los tltimos 25 anos, ¢l fundamento legal de las mstituciones
estatales que describimos en los parrafos previos se ha mantenido estatico;
sin embargo, tres refornmas constitucionales transformaron de manera fun-
damental las relaciones entre los gobiernos federal, estatales y municipales.
Dos de ellas se relacionan con los ayuntamientos. En 1983, la reforma al
articulo 115 otorgs a los gobiernos municipales potestades tributarias, de
prestacion de servicios publicos y de planeacion urbana que desde enton-
ces les permiten, por lo menos en 1a letra, responder a las necesidades de
sus comunidades locales. En 1999, otra relorma al mismo articulo consti-
Luyd a los ayuntamientos como gobiernos de pleno derecho con laculiades
exclusivas. La tercera reforma constitucional se refiere a la resolucion de
disputas entre drdenes de gobierno: en 1994 Ta vetorma al articulo 105
constitucional ¥ la promulgacion de Ta ley reglamentaria vespectiva convir-
tieron a la Suprema Corte en drbitro de ultima instancia en disputas entre
los érdenes de gobierno, por medio del recurso de la controversia constitu-
cional. A este respecto, y como evidencia del efecto descentralizador de la
competencia particista sobre la operacion del sistema feceral, durante el
periodo 19953-2000, justo después de la reforma, los avuntamientos que
defendieron de manera formal sus esferas de competencia frente a presun-
tas invasiones ce su gobierno estatal (i.e., los que presentaron controversias
constitucionales con mis [recuencia) tendieron a ser aquellos surgidos de
elecciones muy competitivas v de partidos politicos en oposicion al del
gobernador (Flamand, 2004: cap. 4).

Ademas de las relormas legales, como muestra del despertar del siste-
ma lederal mexicano, los gobiernos estatales y municipales han aprovecha-
do espacios de autonomia ¢ influendia que Ta legislacion ya les otorgaba,
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Por ejemplo, las legislaturas estatales utilizan con mucha mas frecuencia la
prerrogativa de presentar iniciativas de ley federal ante el Congreso {en
2003 presentaron siete veces mds que en 1997), aunque un namero muy
limitado de éstas se ha convertido en ley (Flamand, 2004 cap. 3).

En cuanto a la distribucién de competencias en el sistema federal mexi-
cano, tanto en la capacidad regulatoria como en la provisién de servicios,
los gobiernos lederal y municipales preservan [acultades exclusivas (véase
el cuadro 13.2). Fl lederal, entre otras, en delensa y politicas exterior y
monetaria, mientras que el municipal se ocupa de los servicios urbanos
bisicos en calles, parques, mercados, panteones y rastros. Como muestra el
cuadro 13.2, los gobiernos estatales cuentan con escasas facultades exclu-
sivas v, en general, se ven obligados a coordinarse con los otros drdenes de
gobierno tanto en la regulacion como en la provision de servicios tan diver-
s0s como educacion y gestion de residuos sélidos.

Sin embargo, como en otros sistemas federales, en México la distribucion
formal de competencias entre los gobiernos nacional v subnacionales suele
crear confusion en la practica v demanda coordinacion en areas donde las
competencias se traslapan. En el cuadro 13.2 se esquematiza la revisién de la
legislacidn v de estudios académicos sobre las distribucion de competencias
en el sistema [ederal mexicano. Fl ejercicio revela que en areas cruciales para
la calidad de vida (medio ambiente, planeacion urbana, politicas sociales y
seguridad pablica, entre owras) Tos tres ordenes de gobierno participan Lanto
en la regulacion como en la provision de servicios. Con frecuencia, las fronte-
ras entre las competencias legales de cada orden en estas dreas de politica son
difusas v las politicas de descentralizacién han acentuado estos taslapes, en
consecuencia, cada vez es mas claro que el diseno v la ejecucion de politicas
publicas efectivas requieren instancias o mecanisnios de coordinacién inter-
gubernamental formales e infonnales que posibiliten la cooperacién entre los
tres ordenes {Cabrero, 2007; Martinez v Flamand, 2008; Méndez, 1997).

Prdcticas politicas

Durante la era de la hegemonia priista, las elecciones en México no eran
competitivas y, en la praciica, el presidente de la Republica, por conducto
de su partido, conducia ¢l proceso politico. A partir de los anos selenta y
durante ¢l decenio de Tos ochenta, las elecciones nacionales y subnaciona-
les se convirtieron de manera progresiva en procesos muy competitivos,
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Cuadro 13.2. Distribucion de competencias.
Gobiernos federal, estatal y municipal en México (2008)

Poderes Provisian

Area de politica regulatorios de servicias
Delensa F F
Folilica exlerior F F
Polilicas de migracion F F
Comercio inlernacional F F
Regulacion del comercio F n.a.
Folilica monelsria F F
Juslicia FE FE
Educacion F FE M
Salud F FEM
Seguridsd publica FEM FE M
Polilica de medio ambienle’ FEM FE M
Planescion urbana® FEM FEM
Polilicas socigles FEM FE M
Polilica de vivienda FEM FE M
Agua polable, drensje, alcanlarillado,

Lralarienlo y disposicidn de aguas residuales F B E, M
Limpia, recoleccian, lraslado, Lralamienlo

y disposicion final de residuos FEM ]
Calles, parques y jardines y su equipamienlo M i
Mercados, cenlrales de abaslo, panleones

v raslros Y ]
Alumbrado publico M i
Transporle publico E, M* ]

Motas: F: federacion; E: gobierno estatsl; M: gobierno municipal, y n.a.: no aplica.

"ncluye regulacion v control ecoldgica, proteccion y conservacion del ambiente, v restauracion
del cquilibrio ccolagico.

* Incluye ardenamiento territorial (creacion v adrrinistracion de reservas territariales y ecolagicas,
zutorizacion, control y vigilanciz del uso del suelo; intervencion en la regularizacion de la tenen-
cia ¢e la tierrs, y otorgamiento de licencias y permisos para construcciones)

* Algunos estados cuentan con leyes en materia de agua: Agusscalientes, Guerrero, Sinalos [Unico
estado con una ley esoecificamente para reqular el aguz potable v alcantzrillado, Ley de Agua
Potzble v Alcantarillado del Estado ce Sinaloz), Tamaulipas v Tlaxcalz,

< Algunas entidades cuentan con leyes en materia ce transporte odblico: Aguascalienzes, Baja
California, Coahuila, Distrilo Federal, Durango, Guerrern, Marelos, Nayaril, Puebla, Querélaro
{tnico estado con una ley especifcamente para el ransporte publico, Ley de Trensoorte Puolico
de Querétaro), Sinaloa, Tamaulipas, Veracruz, Yucatan v Zacatecas.

Fuente: elaborado par la zutora can datos de crLum (2008], Matute (200/), Sodia (2004), Tomirasi

[2002), v leyes federales de Wéxico vigentes al afio 2008 (oo, 1984, 1988, 1993, 2004, 2006).
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aunque desde Tuego se ohserveé variacion en espacio, iempo v velocidad. A
pesar de la creciente competencia electoral, cuando un candidato obtenia
la nominacion del pr1, era seguro que el partido {(de hecho, el presidente) le
entregaria la victoria electoral.

En 1989, la eleccion de Frnesto Ruffo (del par) en Baja California fue la
primera demostracicn contundente de que en el ambito estatal las eleccio-
nes podian resultar en la derrota del rri. Ante la incredulidad de los militan-
Les prilstas, el primer gobernador de oposicion asumio su cargo y recibié un
Lrawo relativamente justo de parte del gobierno del presidente Salinas, quien
necesitaba el apoyao del partido del gobernador Rullo para relormar Ta cons-
titucion ¥ de este modo, implementar sus reformas estructurales.

Sin duda, la victoria de Rufto energizo a los partidos opositores, al pri
v a los ciudadanos en general; de esta manera, la competencia partidista
siguié creciendo: a la eleccion de Ruffo siguieron triunfos de la oposicion
en Guanajuato (PAN, 1991} v mas tarde en Chihuahua (paw, 1992). n un
proceso de continuo aprendizaje para los ciudadanos v los politicos, los
efectos de gobiermos estatales encabezados por la oposicion, por un lado, v
de la competencia partidista, por otro, se retroalimentaron mutuamente y
contribuyeron a la descentralizacion del sistema [ederal al otorgar a los ac-
Lores subnacionales papeles prominentes en las decisiones nacionales. En
un ambiente donde la competencia electoral es omnipresente, los gobier-
nos de oposicion son una posibilidad permanente: en el ano 2000, 12 go-
bernadores de un total de 32 habian surgido de las filas de Ta oposicion y
en todo ¢l pafs (incluso en los bastiones del pri o del pan) ningun candida-
to podia estar seguro de triuntar en una eleccion para gobernador.

Aungue persiste la prohibicién de la reeleccion consecutiva, los politicos
electos saben que su carrera politica furura va no depende totalmente de sus
partidos, pues ninguna organizacion particlista domina de manera absoluta
las elecciones v los procesos de nominacion de candidatos se han descentra-
lizado en términos relativos, incluso, y de manera sobresaliente, en el pri.®

En resumen, con la democratizacion v sobre todo después de la elec-
cién del presidente Vicente Fox (pan) en el ano 2000, la politica de las re-
laciones intergubernamentales en México se ha translormado considerable-

& Durante el perindo presidencial de Ernesto Zedillo {1994-20000, ante el crecien-
te niimero de derrotas en las elecciones para gobernador, el PRI comenza a transitar de
un modelo centralizado de nominacion de candidawos a las gubernainras, donde el
presidente de la Republica era el actor dominante, a uno de primarias abiertas donde los
aclores cruciales tenden a ser los militantes subnacionales (Poirg, 20027,
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mente: los gohiernos estatales tienen cada vez mas influencia y acceso a la
toma de decisiones nacionales. Los gobernadores de los patidos politicos
de oposicion al del presidente tienden a ser los mas activos y exigentes en
sus negociaciones con el gobiemo federal ([lamand, 2004) v también los
mas proclives a adoptar una postura independiente de la del liderazgo na-
cional de su respectivo partido {Langston, 2006).

Sin embargo, el rri sigue siendo el actor dominante en el sistemna lederal
mexicano. Como muestra, basta sefialar que este partido controla mds de la
milad de las gubernaturas (18 de 32). De hecho, algunos estudios han atribui-
dola supervivencia del rri, despuds de perder las elecciones presidenciales de
los afos 2000 v 2006, a su destacada actuacion en Tas elecciones federales de
2003 y a su dominio en el orden estatal. Fl pri, incluso, ha recuperado las gu-
bernaturas de estados como Nuevo Tedn o Yucatan (que controlaba el partido
de centro derecha pan) v de Nayarit {que gobermaba una coalicién pAN-PRD).

[n el ambito politico, sin embargo, los sobernadores no tienen todavia
tanta influencia sobre la seleccion de los candidatos a diputado o senador
para el congreso federal v, por tanto, los legisladores federales tienden a res-
ponder mas a intereses partldlstas que a regionales (Diaz-Caveros, 2006b),
aungue las interacciones entre cada gobernador v los legisladores [ederales
de su estado se han vuelto mucho mas [recuentes (Gareia Medina, 2008},

Como los canales de inlluencia lormal sobre el disefio y ejecucion de
politicas publicas lederales (el Senado, el recurso de controversia institucional,
las iniciativas de ley federal de las legislaturas estatales) han resultado inefecti-
vos 0 lentos para los gobiernos estatales, los gobernadores han dirigido su
atencion a mecanismos informales como la Conferencia Nacional de Gober-
nadores (Conago). Desde 2002, la conferencia reune a los gobermadores en
funciones de todos los partidos politicos v como actor colectivo ha protegido
a los gobiernos estatales de intervenciones federales que atentaban contra la
esfera de competencia estaral, lo que ha fortalecido su posicion negociadora
frente a funcionarios federales, con éxito considerable en el ambito fiscal.

En un estudio sobre el origen y operacion de la conlerencia, Flamand
(2008a) sugiere dos conclusiones relevantes para el andlisis de la descentrali-
zacion del sistema [ederal mexicano, en érminos del papel cada vez mas
activo ¢ influyente de los actores subnacionales. Primero, desde mediados de
los aftos noventa, los estados y municipios crearon, por primera vez, asocia-
ciones para Promover sus intereses “uno a uno” con el gobierno tederal, re-
velando un marcado interés por participar activa y ahiertamente en el disefio
de politicas publicas a nivel federal. Us muy significativo que estas asociacio-
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nes surgieran al mismo tiempo que las arenas electorales subnacionales se
tornaron competitivas: la primera asociacion de municipios aparecié en 1994
v la primera de gobernadores, en 1999, Segundo, los gobernadores de opo-
sicién al partido del presidente han sido los mas activos en promover la
creacion de estas asociaciones, en participar en sus reuniones, y en encabezar
sus comisiones permanentes. Fste patrén parece indicar que los gohernado-
res de oposicién valoran mas a la Conago, como mecanismo para comunicat-
se y negociar con el gobierno lederal. que los copartidarios del presidente.

Ingreso y gasto de los gobiernos estatales

En gran medida, ¢l equilibrio de poder entre los gobiernos nacional v sub-
nacionales en un sistema federal depende de la distribucion de recursos fis-
cales, es decir, de las reglas fornales e informales que determinan la asigna-
cion de las competencias tributarias y el ejercicio del gasto (Rodden, 2006).

En términos fiscales, el sistema federal mexicano todavia es muy centra-
lizadoe v puede definirse por tres caracteristicas que detallaremos en esta sec-
clén: al en cuanto al ingreso, los gobiernos estatales son muy dependientes de
las wanslerencias lederales {en promedio, aproximadamente 88% del ingreso
total de un estado en 2005); b| en cuanto al gasto, un estado promedio deler-
mina el destine linal de solamente 40% de las translerencias que recibe, v ¢
la recaudacion de los gobiernos estatales y municipales ha tendido a decrecer,
lo cual puede atribuirse a que la descentralizacion del gasto v el sisterna de
transterencias no suelen considerar eriterios de ehciencia recaudatoria,

Lnwre 1996 v 20053, los ingresos de los gobiernos estatales se duplicaron
en términos reales; no obstante, los estados dependen en una proporcién
muy alta de las transferencias federales condicionadas® y no condicionadas.'

¥ Las “wranslerencias condicionadas™ {desde 1998, “aportaciones™ son el vehiculo
que el gobierno lederal emplea para respender a asuntos que considera cruciales en el
ambito subnacional, Fn México, estes fondos se asignan a los gobiemes estatales sobre
todo para gastos relacionados con educacion, salad v programas de alivio a la pobreza,
Estos recursos condicionados no solamenre se divigen a secrores particulares (educa-
cion), sino a programas espectiicos (constraccion de escuelas marales). A diferencia de
las transterencias no condicienadas, los gobilernos estatales som, en témminos legales,
responsables ante el gobierno federal por el gasto de estos fondos {Flamand. 2006).

- Los londos no condicionados son el instrumento lundamental del Sistema Na-
clonal de Coordinacion Fiscal (svor); una vez que llegan a las arcas estatales, los gobier-
nos de los estados pueden walarlos come presos propios. Los ejecutivos estatales
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Cuadro 13.3. Ingreso de los gobiernos estatales en México, 1996-2005
(total y composicion parcentual por tipo de ingreso)

ingreso
estalal lolal
promedio
fmiliones de Ingresas Transferencias Transferencios Otros
pesos propios  no condicionadas'  condicionadas®  ingresos  Deuda
constantes) {on) {90} {9} {4} {3}
1936 7785 9.27 43.01 31.22 8.48 8.03
1997 88389 9.39 41.61 38.73 7.49 279
1998 10057 8.68 377 45.80 6.77 1.04
1999 11 367 8.78 36.87 47.12 613 1.10
2000 12729 822 38.42 49.57 3.0 0.78
2001 13 964 7.96 37.82 51.81 1.03 1.58
2002 14 444 7.87 36.58 51.30 1.34 290
2003 15772 7.57 36.33 51.81 1.57 273
2004 16 428 7.84 3532 53.1 0.98 275
2005 18 041 8.22 35.16 52.42 232 1.87

! Pzrticipaciones fegerales.
? Transferencias desde 1996 y hasta 2000; aportaciones federales desde 20071,
Fuente: Flarand {2008a).

Las luentes de ingresos de log gobiernos estatales en México son ¢inco: ingre-
s08 propios (aproximadamente 8.2% del ingreso total promedio de un esta-
do en 2003}, transferencias federales condicionadas {52 4%), transferencias
no condicionadas (35.2%), deuda (1.9%) v otros ingresos (2.3%} (véase ¢l

responden a sus legislaturas estatales, no al gohierno federal, por el gasto de estos recur-
sos. Como el gohierno federal ha demostrado que recauda impuestos de manera mis
eficiente que los estados, en 1980, los gobiemos estarales v el federal decidieron (en
acuerdos de coordinacian hilaterales) crear e] 539¢F mediante el cual Tos estados renun-
ciaran a sus poderes fiscales en favor del gobierno federal, quien a su vez recaudaria los
bmpuestos en ¢l ambito nacional y redistribuiria los recurses a las entidades federativas.
Eslos acuerdos de coordinacion establecieron gue el gobierno lederal. via wranslerencias
no condicionadas, distribuiria entre los eslacos wdo el ingreso por los impuesios gue
los estados habian cedido a la Fecderacion mas el ingreso generacdo por Pemex. La can-
ticlacl cle recursos destinados a wranslerencias no condicionadas puede variar de un afo
a otro, dependiendo de [actores como el precio internacional del petrdleo v la cantidad
electiva de impuestos que el gobierno lederal recolecte. Ll she= ered un sistema nacional
de tributacién uniforme que representd enormes beneficios en téminos de adminisira-
cion ¥ eficiencia econdmica (Diaz-Cayeros, 1997, Flamand, 2006},
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Cuadro 13.4. Evolucion de ingresos y gastos
por arden de gobierno en México
{porcentales)

Ingresos Gastos

Municipios  fslados  Federacion  Municipios  Eslados  Federocion

1995 476 16.09 79.15 4.34 22.64 73.02
1996 4.66 16.66 78.68 4.39 23.40 72.21
1997 4.88 1798 77.14 4.15 24.75 71.10
1998 6.10 19.05 74.84 515 28.56 66.29
1999 6.16 18.58 75.26 5.81 28.04 66.15
2000 5.42 18.14 76.44 574 28.66 65.60

Fuente: elzborado por |z autora con datos del fai {2002).

cuadro 13.3). Si bien, en promedio, los ingresos propios equivalen a 8.2%
del ingreso total, se observa variacion entre los gobiernos estatales: en 2005,
los ingresos propios representaron 19% del ingreso total de Chihuahva y
sélo 2% del de Guerrero."!

En lo referente al gasto, es necesario subrayar que hasta 1992 su asig-
nacion a los gobiernos subnacionales [ue muy discrecional. A partir de
entonces, y como resultado de los procesos de descentralizacion sectoriales
y la creacion del ramo 33 en 1997, la mayor parte del gasto descentralizado
obedece a alguna regla, 1o cual da mayor certidumbre a los gobiernos para
presupuestar y planear.

Como resultado directo de Tos procesos de descentralizacion (véase el
siguiente apartado), la proporcion estatal del gasto gubernamental total se
eleva de 22.6 2 28.6% y la municipal de 4.3 a 5.7% entre 1995 y 2000,

La fraccion del gasto que eroga el gobierno federal ha disminuido mas de
ocho puntos porcentuales durante este periodo; sin embargo, todavia es el
orden de gohierno que eroga la mayor proporcion: 65% en 2000 (véase el
cuadro 13.4).

En 1998, la Camara de Diputados lederal aprobé modilicaciones a la
Ley de Coordinacion Fiscal, las cuales establecieron reglas mas claras para
la distribucion de recursos condicionados a los gobiernos subnacionales;
ademas, transhirieron el control de programas lederales a los gobiernos mu-
nicipales vy crearon programas adicionales (fondos} para incrementar ¢l
monto total de transterencias dirigidas a los gobiernos subnacionales. En la

P Caleulos de la autora a partir de dawos del incol, 2007
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pracrica, los recursos se transfieren a los gobiernos estatales y municipales
por medio del ramo 33 del presupuesto federal.

Ll ramo 33 del presupuesto consiste en recursos etigquetados para cu-
brir los costos asociados a tareas que el gobierno federal descentralizé hacia
los estados, como los servicios de educacién basica v de salud (FALD y rass),
e incluye también recursos para aliviar la pobreza v construir infraestructu-
ra social (FaIs y ram).

Es importante resaliar, sin embargo, que los gobiernos estatales ya re-
cibian la mayor parte de los recursos incluidos en el “nuevo™ ramo 33 del
presupuesto antes de Tas modilicaciones a 1a ey de Coordinacion Fiscal de
1998, Estos fondos federales condicionados ya se transterian a los estados
por canales diversos, la mayoria por medio de acuerdos de coordinacion
bilaterales entre cada gobiemo estatal ¥ ¢l federal (para los recursos de
educacion y salud}, o por medio de programas administrados por la 'ede-
racién para el combate a la pobreza, como el Pronasol. Ademas, los montos
que se transfieren para educacion y salud a cada estado no se basan en el
numero de alumnos o en el de pacientes atendidos en el estado, sino en el
numero de personal y de sitios (escuelas, clinicas) requerido para propor-
clonar estos servicios, de manera que las asignaciones tenen un compo-
nente inercial muy importante.

Como la mayor proporcion del ingreso estatal proviene de translerencias
lederales, los gobiernos de los estados tienen pocos incentivos para estable-
cer sohretasas a impuestos federales que suelen disgustar a los electores. '
De acuerdo con los hallazgos de diversos estudios, ademas, los municipios
v los estados mexicanos que reciben mayores montos de transterencias fede-
rales tienden a recaudar con menor eficiencia (Colmenares, 2003; Carrera,
en prensa). Aungue hay excepciones, los problemas de eficiencia recaudato-
ria parecer ser sistémicos, pues, por concepto del impuesto predial, los go-
biernos locales mexicanos recaudan una proporcion menor del P8 (0.23%
que Argentina (0.989%) o los paises de la ocDr en conjunte (0.99%).

En resumen, durante los altimos wes decenios, en México ocurrieron
dos relormas importantes gue delinen, en buena medida, las relaciones
[iscales entre los estados y la Federacion: en cuanto al ingreso, la creacion
del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal (1980} v, en cuanto al gasio,

* Ll gobierno [ederal ha devuelio a los estados diversas potestades tribularias y les
ha permitido cobrar ciertos impuestos y derechos: en 2001, sin embargo, 24 de los 31

estados cobrakan el impuesto a la némina v sdlo 13 el impuesto de la tenencia a auto-
motores con mis de 10 anos de antigiedad {sncr, 2001}
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la creacion del ramo 33 del presupuesto de egresos federal (1998). Fstas
reformas han disminuido la discrecionalidad en la asignacion de wanste-
rencias federales condicionadas v no cendicionadas, ademis de que esta-
blecieron reglas para el ejercicio del gasto; sin embargo, en términos fisca-
les, el sistema federal mexicano todavia es muy centralizado. Aun cuando
los recursos fiscales disponibles para los estados se incrementaron mas del
doble en términos reales entre 1996 y 2003 (cuadro 13.3), los gobiernos
estalales dependen en una proporcion muy alia de wranslerencias lederales
condicionadas y, por tanto, la descentralizacion [iscal no ha significado, en
su totalidad, mayor responsabilidad liscal o mas awonomia en el gjercicio
del gasto,

Disenio y efecucion de politicas publicas

Los procesos de descentralizacion tienden a considerarse mecdios para que
el gobierno incremente su capacidad de respuesta v sea mas eficiente, con
los signientes beneficios concretos: reducir el papel del Estado, fragmentar
la autoridad central e introducir mas competencia intergubernamental v
mds pesos y conlrapesos en LErminos politicos y administrativos (Falled,
2003). Sin embargo, como ha anotado Bardham (200%), los procesos de
descentralizacion en pafses en desarrollo son “un sallo a la oscuridad”,
pues, en general, no han cumplido sus promesas (Fiszbein, 2005), en bue-
na medida porque las tallas gubemamentales se encuentran muy extendi-
das en el orden local, la capacidad de las burocracias subnacionales es baja
v los mecanismos de rendicion de cuentas suelen ser deficientes.

llasta las ultimas décadas del siglo 3, en México coexistian servicios
federales de educacion y salud {con presencia en todos los estados) con
servicios que los gcrhlemo:. subnacionales desarrollaron en sus territorios.
Los servicios federales y estatales convivian en diferentes combinaciones
(en algunas entidades dominaban los servicios lederales, en otras, los sub-
nacionales}, pero con escasos mecanismos de coordinacion.

Desde principios de los ochenta, la descentralizacion signilicé un re-
acomodo en las responsabilidades de los dilerentes érdenes de gobierno
para descongestionar el gobierno central transtiriendo funciones a los go-
biernos subnacionales (Cabrero et al., 1998: 331). El objetivo de la descen-
tralizacion eva que ciertas secretarias federales se convirtieran en la autori-
dad normativa y coordinadora de tode el sector, v que los servicios estatales
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ruvieran la suficiente automomia para disefiar ¢ instrumentar politicas ade-
cuadas a las necesidades locales, sobre todo en las dreas educativa, sanitaria
y ambiental.

La Secretaria de Salud emprendio acciones descentralizadoras en 1983;
sin embargo, en esa fase, se limitaron a 14 estados v la secretaria continua-
ba ejerciendo controles regulatorios y presupuestales muy estrictos. En
1993 el gobierno [ederal comenzo un segundo proceso de descentraliza-
cion de sus servicios de atencion a la salud, con el [in de dar mayor elicien-
cia a la operacion del sector que atiende a la poblacion no asegurada.-” E1
esluerzo descentralizador reservd para la autoridad lederal [unciones de
tipo normativo y regulatorio, v entregd a lag entidades federativas la presta-
¢ion directa de los servicios. Al concluir el proceso, el gobierno tederal
conserva la responsabilidad de fimanciar el desarrollo de los sistemas esta-
tales de salud mediante wansferencias a los gobiermos de los estados, pero
con el objetivo complementario de que la contribucion financiera estatal se
mantuviera o incluso se incrementara (Moreno v [lamand, 2003).

El gobierno federal mexicano desarrollé varios esfuerzos de descon-
centracion administrativa de la educacién basica durante los afios setenta v
ochenta; sin embargo, la descentralizacion de las [unciones operativas y
administrativas no se llevo a cabo sino hasta 1992, La descentralizacion se
propuso: a) promover la cultura del colimanciamiento de los servicios pa-
blicos con recursos intergubernamentales v privados, y b] Tragmentar al
Sindicato Nactonal de Trabajadores de 1a Educacion para debilitar su poder
de negociacion, el cual representaba enormes costos politicos v econdmi-
cos para ¢l gobiemo federal {Cabrero et al., 1998: 335-338),

I'n México, en particular en educacion, la descentralizacion ha signifi-
cado simplemente la wansferencia de responsabilidades administrativas,
con escaso poder de toma de decisiones o suficientes recursos financieros.
Por ejemplo, los gobiermos estatales deben aceptar incrementos salariales
anuales de los profesores estatales, que no se negocian en el ambito estatal
sino federal (entre el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion y
la Secretaria de Educacion Publica [ederal).

Después de las descentralizaciones educaliva y sanitaria, hacia [inales
de los noventa, un estado mexicano promedio destinaba su gasio a ures

- La descentralizacion de los anos ochenta signilicaba translerir a los estados los
servicios a la poblacion abierta (0 no asegurada) que prestaban la Secretaria de Salud
[ecleral v el Programa imss-Coplamar.,
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rubros principales: 65% a servicios educativos, 11% a servicios de salud y
24% a administracion publica' (vect, 2008). Aun cuando los estados
mexicanos dedican tes cuartas partes de su gasto a servicios educativos y
sanitarios, la mavor parte de este monto corresponde a gasto corriente, en
particular a salarios, lo cual significa que los gobiernos estarales tienen muy
poco margen de libertad en el gasto. Entre 1997 v 2007, un estado prome-
dio dedico 88% de su gasto a erogaciones corrientes y solo 12% a inversion
(Flamand v Olmeda, en prensa). Con todo, hay variaciones muy notables
entre los estados: en 2007, Michoacdn dedicéd 25% de su gasto a inversion,
mientras Guanajuato solo 9% (cuadro 13.5).

En otras dreas de politica, aun cuando las competencias sean subnacio-
nales de iure (cuadro 13,2}, varios estudios han revelado que la efectividad
de las politicas estatales o municipales se relaciona de manera estrecha con
su cardcter intergubernamental. Por ejemplo, las politicas de control de la
calidad del aire o de promocion del desarrollo regional (ambas de compe-
tencia estatal), o las de manejo integral de los residuos solidos urbanos
(responsabilidad municipal) tienden a ser mis efectivas cuando hay coor-
dinacion entre los gobiernos y las autoridades subnacienales aprovechan
los recursos financiercs, la asesoria técnica y, en general, los apoyos de las
lederales (Camacho v Flamand, 2008: Pacheco, 2008; Rodriguez, 2008).
En resumen, en dreas de politica cruciales para la calidad de vida de la po-
blacién en general, los gobiernos subnacionales han adquiride un papel
mds importante ¢ influyente durante los altimos dos decenios: en algunos
casos por procesos de descentralizacion explicitos, en otros, porque las
autoridades locales han retomado v aprovechado los espacios de autono-
mia que les concede la ley:

[n México, la descentralizacion no ha implicado mas autonomia para
los gobiernos de las unidades subnacionales en cuanto al diseno e imple-
mentacion de poliricas publicas. En los ambitos de salud y educacion, don-
de las potestades son mayores, el incremento de la porcion de recursos
subnacionales que debe destinarse al gasto corriente, principalmente sala-
rios, limita las decisiones de gasto de los gobiemos estatales. Esto revela
que los gobiernos subnacionales necesitan tener a su disposicion canales
para inlluir en el disefio v ejecucion de politicas pablicas [ederales, pues

-+ En este rubro se incluyen los sueldos que Tos estados pagan a sus empleados en
la prestacion de diversos servicios ala comunidad, como la regulacion de las actividades
de servicios sanilarios, culturales, sociales, de seguridad publica vy de regulacion v lo-
mento de actividades econdmicas (nrol, 2008},
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Cuadro 13.5. Gasto corriente de |as entidades federativas

como proporcion de su gasto total, 2000-2007

Estado 1897 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Aguascalientes 081 086 088 087 086 0391 073 083 074
Baja Californis 093 091 084 095 054 052 081 088 080
Baja CaliforniaSur 093 090 086 088 087 092 091 0% 093
Campeche 086 076 079 082 084 083 080 078 0B85
Coahuila 085 0390 080 o021 097 088 087 084 078
Colima 094 094 094 094 0594 0585 094 0920 09
Chiapas 0e4 072 074 071 072 074 080 073 076
Chihuahua 088 086 D085 085 082 083 0B85 082 089
Distrito Federal 082 086 085 072 075 078 076 075 075
Durango 0581 088 080 0983 091 05 0893 092 089
Guanajuato 080 086 089 0921 050 088 081 081 03
Guerrero 088 092 091 0983 09 091 080 094 0B85
Hidalgo 084 087 088 080 085 089 085 083 087
Jalisco 0581 096 088 097 057 0585 093 093 08394
Mexico 080 092 080 0530 089 031 083 088 085
Michoacan 087 088 087 087 08 086 086 076 075
Meorelos 083 082 08v 082 082 030 084 087 087
Mavarit 089 090 D089 089 059 05 020 098 0899
Nuevo Ledn 081 088 084 079 080 0B84 081 081 080
Oaxaca 092 097 08 09 05 080 081 085 0B85
Puebla 087 083 091 0530 087 033 080 087 081
Querétaro 083 080 087 086 082 080 087 080 0B84
Quintana Roo 080 083 088 088 088 086 080 088 086
San Luis Potosi 092 092 084 09 098 082 089 088 088
Sinaloa 092 083 089 030 053 0391 083 088 0890
Sonora 0581 091 091 082 091 087 084 0Bz 087
Tabasco 086 086 080 074 071 080 031 080 082
Tamaulipas 082 083 086 087 086 077 084 081 077
Tlaxcala 087 094 094 034 052 031 087 080 094
Veracruz 084 085 D086 084 084 089 085 082 0B84
Yucatan 087 084 072 084 087 033 098 0986 098
Zacatecas 094 094 080 092 089 052 092 093 080

Total 087 088 088 086 086 087 086 085 084

Fuente: Flamand v Olmeda, en orensa.
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éstas suelen tener un impacto muy considerable sobre su autonomia y su
capacidad para impulsar politicas incluso en areas que, por mandato cons-
titucional, son de competencia subnacional exclusiva.

REFLEXIONES FINALES

De manera muy sticinta, este capitulo sugiere con claridad que el sistema
lederal mexicano se ha descentralizado de manera considerable en los -
mas 20 anos. Es decir, ¢l equilibrio de poder en las relaciones interguberna-
mentales se ha modificado: Tos gobiernos estatales han adquirido de manera
progresiva un papel cada vez mas active ¢ influyente en las dimensiones
politica, fiscal y de politica publica del avreglo federal.

Iin la dimension institucional y de practicas politicas, los gobiernos estata-
les han empleade, por lo menos, tres estrategias para incrementar su in-
fluencia en la arena federal: al las legislaturas estatales presentan iniciativas
de ley federal con mucha mas frecuencia; b] los estados v municipios recu-
rren a la “controversia constitucional” ante la Suprema Corte para proteger
sus esleras de competencia de presuntas invasiones federales o estalales, v
¢] los gobernadores se han asociado en la Conago para negociar en blogue
y, en consecuencia, desde una posicién mas luerte con el gobierno [ederal
(Flamand, 2008h). En esta seccion lambién se eshoza el argumento, que se
ha analizado en otros trabajos con profundidad, respecto de Ta relacién cau-
sal entre mayor competencia electoral submacional v la descentralizacion del
sistema federal (Flamand, 2004).

Iin la dimension fiscal, el capitulo muestra que aun cuando los ingresos
estatales se han incrementade de manera muy considerable en la ultdma
deécada, los gobiemos de los estados siguen siendo muy dependientes del
gobierno federal en cuanto a las transferencias condicionadas v no condi-
cionadas; han tendido a negarse a adquirir mayores competencias tributa-
rias y, ademas, gozan de mmuy escasa autonomia en cuantoe al ejercicio del
gasto (porque, primero, las translerencias [ederales condicionadas consti-
tuyen la mayor parle de su ingreso y, segundo, una muy considerable pro-
porcion de su gasto corresponde a erogaciones corrientes ineludibles, como
los salarios de los trabajadores de los servicios educativos o sanitarios).

Para terminar, en cuanto al disero y ejecucion de politicas publicas, los
procesos de descentralizacion han arrojado resultados mixtos porque, enun
buen nimere de entidades, se carece de los recursos humanos y materiales
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para impulsar programas con contenidos locales ¥, en consecuencia, en ma-
yor sintonia con las necesidades de las comunidades. A partir de estudios
detallados en areas de politica especificas, el capitulo también sugiere que la
provision eficaz de bienes y servicios en el sistema federal mexicano depen-
de de que surjan v se consoliden mecanisimos de coordinacion interguber-
narental, tanto sectoriales (como el Consejo Nacional de Salud) come pro-
gramaticos (los procesos de coordinacion enire érdenes de gobierne que
contemplan programas como Oportunidades).
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