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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 tormo a la situacion actual de nuestro pais. Los te-
mas que se abordan son: poblacién, desarrollo urbano y regional,
migraciones inlernacionales, 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

La conmemoracion del centenario de la Revolucion mexicana coincide con
¢l cierre de una década de gobiernos encabezados por fuerzas que en ¢l
pasado estuvieron identificadas con la contrarrevolucion v que Negaron al
poder gracias a un largo proceso de construccion de instituciones democra-
ticas, las cuales se impusieron al arreglo autoritario, que fue el sello de la
post-Revolucién. Ln los primeros afios del siglo xa se afianzaron las refor-
mas democratizadoras que graduvalmente permirieron superar el autorita-
rismo que gobernd el pais durante buena parte del siglo anterior. Este pro-
ceso fue a veces lento hasta la exasperacion, estuvo plagade de tropiezos v
no son pocos los legados del régimen autoritario, estrechamente identifica-
do con la hegemonia del Partido Revolucionario Institucional (prid que per-
sisten 4 pesar de los cambios, y son todavia mas las interrogantes que plan-
tea el [uuro.

La transtformacion del sistema politico es incontestable: la presencia
estatal en la sociedad ha disminuido, ¢l mercado internacional de bienes
v de capitales es visto como un agente central del crecimienta econdmico,
la competencia por el poder se lleva a cabo en el marco de un régimen de
partidos plural, los partidos son los principales protagonistas de la vida
publica, se han formado electorados y grupos activos de ciudadanos que
cefienden sus derechos, se han transformado las identiclades sociales, se
han generado nuevos equilibrios entre los poderes Ejecutivo, Legislativo v
Judicial, los estados han recuperado soberania [rente al gobierno [ederal
la opinién publica es un lactor real de poder y la diversidad social es vista
como una [uente de rigueza antes gue como una amenaza a la estabilidad
de las instituciones.

En respuesta a la crisis del modelo economico del altimo tercio del si-
glo pasado, las élites gubernamentales se propusieron instalar una nueva
farmula para el crecimiento de la cconomia, que abandonaba las premisas
del pasado para mirar hacia el exterior ¥ fincar el mercado como ¢je de

11
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12 INSTITUCIONFES ¥ PROCESCS POLITICOS

organizacion de la actividad econdmica. Fn este contexto, la dinamica po-
litica evolucions hacia un sistema de competencia ahierta, plural y efectiva
por el pader, amplia e intensa, que obligéd al diseno de nuevas instituciones
v reglas. Su objetivo era responder a las demandas de participacion v de
representacion de la pluralidad politica de la sociedad, dentro de un marco
amplio de estabilidad. De manera que la historia de los ultimos veinte afios
del siglo xx v la primera década del siglo xxt estuve dominada por los es-
[uerzos de creacion de nuevas instituciones econdmicas y politicas, que
impulsaran procesos mas elicientes y, lambién, mas democrdticos.

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

El cambio en México no fue consecuencia de un colapso institucional,
sino que [ue gradual, de manera que existe cierta dilicultad para identificar
un momento de ruptura con el orden anterior. Al respecto, es de subrayar
que el cambio ocurrié en el marco de la Constitucion vigente desde 1917 y
conlorme a reglas que [ueron modilicadas en lorma paulatina. Esta conti-
nuidad proyecta el espejismo de la permanencia; no obstante, enmascara
una profunda transtormacion, una de cuyas expresiones mas sobresalientes
fue el desmantelamiento de la hegemonia del Partido Revolucionario Tnsti-
tucional (FrRI) ¥ la construccion del pluripartidismio a partir de nuevas re-
glas, diseniadas con base en negociaciones entre diferentes actores politicos,
incluidas las élites del régimen autoritario.

Como el lector vera en este volumen, a lo largo de tres décadas el orden
constitucional ha sido objeto de reformas importantes, de suerte que las
mismas instituciones operan con reglas distinias y los principales protago-
nistas de la vida publica se ajusian a las nuevas reglas del juego democrali-
co, aun cuando no hayan adoptado plenamente sus valores. Sus exigencias
—Ilas de un régimen democratico— se han extendido desde las pricticas
clectorales hasta el ¢jercicio de la tuncion publica, el reconocimiento de la
diversidad social y la formacion de una opinion pablica "normal”, con los
altibajos v la volatilidad propias de las sociedades democraticas o la legiti-
midad de la libre actuacion de los medios.
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INTRODLCUION GENFRAL. 13

Naturalmente, se renovaron las é¢lites politicas, pero uno de los fend-
menos mas notables detrds de estas transformaciones institucionales fue el
surgimiento de nuevos actores: primero, el ciudadano, pero luego una mi-
riada de organizaciones de interés particular, producto de un intense pro-
ceso asociativo que se desarrolls al principio como un juego de suma cero
entre la sociedad v el Estado: a mayor numero de organizaciones auténo-
mas menos Estado. Estos grupos demandaban el derecho a participar tanto
en la competencia por el poder como en el disefio de las polilicas guberna-
mentales. La opinion pablica ha pasado a ser un [actor real de poder cuya
inlluencia se maniliesta en ¢l comportamiento y en las decisiones de go-
biernos, legisladores y hasta miembros del Poder Judicial. Todos estos teno-
menos han transformado de manera esencial las instituciones politicas.

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

Fl volumen estd dividido en dos partes: la primera analiza la evolucion
de las instituciones y de los actores politicos que participaron en la demo-
cratizacion mexicana; la segunda esta dedicada a examinar la dindmica de
la politica en el México democratizado de principios del siglo xx1.

La construccion de un Cstado nacional fuerte fue el proposito de mu-
chas generaciones de politicos mexicanos, en el largo periodo posrevolucio-
nario. Este objetivo respondia a las amplias responsabilidades de transfor-
macion del pafs que la Constitucion atribuye al Estado y que conuribuyeron
a proyeclar la imagen de un Estado omnipresente y en algunas coyunturas,
omnipotente. Esas [unciones lueron alleradas por las crisis econdmicas de
las décadas de 1980 y 1990, asi como por las necesarias relormas sucesivas
gue fueron adoptadas para responder a esas dibcultades. Uno de los aspec-
tos sobresalientes de la transtormacion de los ultimos 30 afos reside preci-
samente en el desplazamiento del Fstado de las funciones centrales que por
décadas ejercio para la promocién del desarrollo econdmico y la organiza-
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T4 INSTITUCIONFES ¥ PROCESCS POLITICOS

¢ion de la sociedad. Ahora, los partidos politicos v ¢l mercado o poderosos
grupos empresariales han asumido, respectivamente, estos papeles,

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

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

La conurtbucion de Marfa del Carmen Pardo, por su parte, leva la re-
flexion sobre ¢l cambio en las funciones del Estado, que trangita de la inter-
vencion en la economia v la regulacion de las practicas, al terreno del ané-
lisis empirico, con un estudio de cuatro agencias reguladoras. Su tabajo
tiene la enorme virtud de mostrar cémio el diseno de nuevas instituciones
se enfrenta a una serie de problemas pricticos heredados, por una parte, de
los arreglos institucionales existentes v, por otra, de fallas en la concepcion
de las nuevas agencias estatales, Permite, asi, tener un entendimiento cer-
cano y preciso de los procesos de ajuste por los cuales atraviesa el Cstado
mexicano.

Los partidos peliticos desempenaron un papel esencial en el proceso
de cambio. Fueron los principales protagonistas de las negociaciones que
llevaron a la modificacion de las reglas de competencia elecloral. A la vez
que promovieron la transformacion del sistema de partidos en un sistema
mds competitivo, aseguraron también la persistencia de una concepeion de
la funcién de lag organizaciones partidistas que encuentra sus raices en las
reformas de 1946,
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INTRODLCUION GENFRAL. 15

Jean-Frangois Prudhomme traza una genealogia del sistema moderno
de partidos v resalta la peculiar mezcla de continuidad y cambio en su
configuracion. A pesar de logros destacables en la transformacién de un
sistema de partido predominante en un sistema plural y competitivo, la
percepcion que los ciudadanos tienen de los partidos tiende a ser negativa,
percepcién que puede ser en parte resultado de las dificultades de institu-
cionalizacién a las cuales se enlrentan, cada una a su manera, las principa-
les [ormaciones politicas.

Los partidos no [ueron los tnicos actores gue buscaron adaptarse a un
nuevo contexto. Las relaciones entre las organizaciones empresariales v los
sindicatos también se han transformado. Tos rasgos mas evidentes del cor-
porativismo que moldeaha esas relaciones no han desaparecidos del todo,
en algunos casos se han modificado, pero estas organizaciones también se
han visto afectadas por la contraccion del Lstado y por el surgimiento y el
fortalecimiento del sistema de partidos, que ofrece diferentes opeiones y
formas de vinculacion, Lste fendmeno se ve con claridad en las relaciones
entre estos grupos v el Poder Legislativo cuyo papel en el proceso de deci-
siones de politicas de gobierno se ha ampliado de manera muy significati-
va. No queda claro como se electian en la actualidad los procesos de arti-
culacion y agregacion de los intereses. Resulia [ascinante para los estudiosos
de 1a politica analizar ¢amo clertos rasgos del corporativismo han logrado
no solo sobrevivie, sino incluso adaplarse a las nuevas condiciones de la
competencia politica.

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

De manera particular, cabe interrogarse sobre las nuevas [ormas de
asociacion y el extraordinario surgimiento y la multiplicacicn de grupos de
interés particular, que bajo la formula de organizaciones no gubernamenta-
les, se han extendido por el pais, profundizando el pluralismo, y que en
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16 INSTITUCIONFES ¥ PROCESCS POLITICOS

ocasiones son un sostén para los partidos politicos ¥y en otros casos, un
obstaculo para su buen funcionamiento.

lernanda Somuano documenta ampliamente el crecimiento de las or-
ganizaciones de la sociedad civil durante las ultimas décadas v llega a la
conclusion de que la relacion entre asociativismo v democracia es mis
compleja de lo que suponen muchos politélogoes: altos grados de asociacio-
nismo no llevan necesariamente a mas democracia. Entre los desalios a los
cuales se enlrentan las organizaciones de la sociedad civil estd la identilica-
cion con mayor elicacia de las oportunidades de participacion en la im-
plantacion de las politicas y su propia prolesionalizacion.

No se puede tener una evaluacion completa del proceso de cambio sin
tomar en consideracian el ascenso de la opinion pablica que, 4 su vez, ha
acarreado la creciente importancia de los medios de comunicacion, tanto
electronicos como impresos, en el proceso politico ¥ cuva regulacion, por
parte del Estadoe, se ha visto subordinada a los intereses particulares tanto
de los medios mismeos, como de los partidos politicos que ven en ellos un
vehiculo irremplazable de acceso a la opinién publica y un agente de mo-
vilizacién politica. Su capacidad de influencia ha logrado distorsionar el
sentido de las campanas electorales v rige el comportamiento de los candi-
datos, el disefio de sus campanas y hasta los mensajes que transmiten du-
rante la competencia por el poder.

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

A partir del estudio de dos covunturas particulares del [in de la prime-
ra década del siglo xx1, Jorge Buendia indaga los mecanismos de formacion
de la opinion en una sociedad en la que ¢l grado de informacion politica es
bajo. Llega a la conclusion de que la identidad partidista y la evaluacion del
desempeno del gobierno son los mejores predictores en la produccion de
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INTRODLCUION GENFRAL. 17

opiniones politicas. Sobre todo, advierte que ¢l nivel de consenso o de po-
larizacion en ellas tiende a reflejar posiciones adoptadas por los miembros
de la élite politica, situacion que no deja de ser preccupante en una demeo-
cracia, pues la influencia parece ejercerse mas de arriba hacia abajo que de
la sociedad hacia los tomacdores de decisiones.

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

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

Fn ¢l camnpo de la actividad politica, el analisis de la serie de negocia-
ciones que conlleva a la ransformacion de las condiciones de la competen-
cia electoral resulta esencial para entender las modificaciones en la interac-
cion entre partidos politicos.

Jacqueline Peschard presenta un analisis detallado de lo que ella define
como “los mecanismos de interlocucion pelitica” en cada una de las refor-
mas electorales. Lsto permite, desde luego, distinguir entre el cicle de re-
formas preventivas en las cuales el gobierno buscaba oxigenar v legitimar
su peculiar sistema de pluralismo limitado v el ciclo de reformas reactivas
en el que lo que estaba en juego era la creacion de normas confiables. equi-
Lalivas y Lransparentes para arbitrar las contiendas. En ese transito se puede
observar muy bien cémo la mecanica de negociacion pasa de la conduccicn
gubernamental al control parlamentario. Las relormas de 2007-2008 re-
presentarfan la primera manifestacion de ese nuevo modelo, caracterizado
por una direccion de la negociacion desde el Congreso, la participacion de
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18 INSTITUCIONFES ¥ PROCESCS POLITICOS

una pluralidad de partidos politicos ¥ la intervencion activa de actores no
partidistas. Iin pocas palabras, la mecdnica misma de la interlocucion poli-
tica seria un reflejo de la nueva situacion de pluralismo que contribuyé a
crear los largos ciclos de reforma a las condiciones de competencia.

Ll exito ce esas reformas puede ser apreciado en el estuclio de Reynaldo
Ortega sobre el comportamiento electoral en las elecciones presidenciales
mexicanas de 1976 a 2006. Utilizando el concepto clasico de “elecciones
criticas” introducido por el politélogo VO. Keys y alinado por Gerald Pom-
per, Orlega estudia los principales cambios en el comportamiento elecloral
de log mexicanos durante el periodo que nos interesa e identilicalos lactores
que los explican. El pais electoral que aparece es, desde Tuego, mas comple-
jo v plural de 1o que unoe podria imaginar a primera vista y las coaliciones
de votantes en las ultimas elecciones presidenciales, mas cambiantes.

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

Rogelio Hernandez explora el nuevo equilibrio en la relacion entre esos
poderes. Su rellexidn parte de un hecho subrayado por varios de los auto-
res de este volumen: la transicion democrdtica se dio en el marco de la
continuidad institucional y constitucional. Las atribuciones de los poderes
Fjecutivo v Legislativo siguen siendo esencialmente las mismas. Sin embar-
go, la correlacién de fuerzas entre ellos ha cambiado, con la desaparicion
de las condiciones politicas que permitian al Poder Cjecutivo establecer su
predominio. La nueva situacion de gobierno dividide que prevalece desde
1997 ha contribuido a poner en evidencia la debilidad del Poder Ejecutivo
en cuanto a distribucion de atribuciones v las dificultades en la colabora-
cion con el Poder Legislativo, sobre todo cuando la adopcion de reformas
de importancia estd en juego. En ese contexto, el Poder Judicial ha ganado
atribuciones que le confieren una mayor autonomia y un papel acentuado
de arbitraje constitucional. Esas nuevas condiciones introducen necesaria-
mente un elemento de politizacion de las decisiones judiciales asociadas a
esas atribuciones. En pocas palabras, se vive una situacion de ajuste en la
relacion entre poderes v adaptacion en las practicas de log protagonistas
que en ellos actaan.
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Un fenomeno similar se da en las relaciones entre niveles territoriales
de pader. Si bien ¢l federalismo ha sido, con la excepcion de un breve pe-
riodo en el siglo x1x, una piedra angular de los arreglos constitucionales en
México, la realidad politica impuse un modelo centripeto con fuertes rasgos
jacobinos. Mauricio Merino muestra en su contribucién el proceso reciente
de reactivacion del federalismo. Fecha su origen en 1983, con la reforma al
articulo 115 de la Constitucion relerente a las awribuciones de los munici-
pios, que resulta entonces un paso importante en el proceso de democrati-
zacion. La [ragmentacion de la red de control politico existente en la época
de predominio de un solo partido ha tenido por electo la dinamizacion de
los arreglos federales contenidos en la Constitucion. Asi, con la excepcion
de Ta reforma al articulo 115, Ta renovacion del federalismo no ha vespondi-
do a una politica deliberada, sino que fue el producto erratico v contradic-
torio de camnbios coyunturales casi siempre derivados de la pluralidad y del
conflicto entre partidos. In ese contexto, tendieron a predominar la vision
a corto plazo v las negociaciones coyunturales, en detrimento de un mode-
lo federal con procedimientos mas estables v un horizonte de largo plazo.
De cierta manera, como en otros campos de la actividad publica, el modelo
de relaciones [ederales en el México contemporaneo queda por inventar.

Finalmente, la rellexion sobre las relaciones Lerritoriales de poder con-
duce casi directamente a olro aspecto esencial del cambio en las Gllimas
décadas, que atafne a la re presentacion gue los mexicanos tenen de simis-
mos. Bl cardcter crecientemente plural del sistema politico y la consecuen-
te dispersion de los recursos de poder Nlevaron aparejados modificaciones
en la concepeion de la identidad nacional. José Antonio Aguilar demuestra
como a finales del siglo xx se erosionaron los cimientos de una identidad
nacional mexicana, basada en un consenso ideolégico heredado del libera-
lismo de la Reforma v del nacionalismo de la Revolucion. Cl mito del Mexi-
co mestizo se fracturd para dejar filtrar el reflejo de un pais diverso vy mul-
ticultural que es objeto de reinterpretaciones divergentes.

El analisis de esas dimensiones no agota de manera exhaustiva el estu-
dio de las translormaciones del sistema politico mexicano en los allimos 30
anos. Sin embargo, aportara sin duda elementos para entender la especili-
cidad del cambio politico que se produjo durante ese periodo, ast como las
caracteristicas del sistema politico mexicano a 200 afos de la Independen-
cia y a un siglo de distancia de la Revolucion, que fue la base del sisterna
autoritario que llegd a su fin con la democratizacion. 1a descripcion del
sistema politico que aqui se dibuja esta poblada de claroscuros. La palabra

[@ £ COLEGIO M
M

DE MEXICO 7.



200 INSTITUCIONES ¥ PROCESUS POLITICOS

“cambio” se repite muchas veces v esa repeticion da cuenta del dinamismo
y de la intensidad de las transformaciones por las cuales atravesd el pais en
las ultimas décadas. Al mismo dempo, en muchos de los capitules aflora
una cierta impaciencia ante las dificultades del reacomodo democratico, la
lentitud en el cambio de los valores ¥ las practicas y la aparente falta de
vision de largo plazo. Todas esas cosas reflejan bien las ambigiiedades del
momento en que este libro [ue escrito.

SOLEDAD LOakzA y Jean-Francois PrunHOMME
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INTRODUCCION

~.si los Fatados desaparecen
es porgue han perdida 1a fe en si mismos.

PriscirE e MErTERN CH

A [inales del siglo xx el Estado inicio una prolongada metamorlosis que lo
condujo de una lorma todavia delinida por su origen revolucionario hacia
otra, que 30 anos después seguia inconclusa, sujela a las tensiones gue
generaba el desajuste entre ¢l legado autoritacio, la democratizacion y una
relacion mas intensa con el exterior. Estos tres factores han disminuido Tas
dos atribuciones relativas del Fstado que sostuvieron el autoritarismo: la
autonomia en relacion con los actores politicos intermos y la soberania, su
capacidad de decision en la geopolitica. La consecuente debilidad ha con-
wribuido al quebranto de la cohesion social,” pues ha minado la capacidad
integradora v la coherencia interna del Cstado, v ha desestabilizado sus
relaciones con la sociedad.

Al cumplirse la primera década del siglo 123, el Estado habia perdido
los rasgos jacobines que le imprimio la version original de la Constitucion
de 1917: la autoridad centralizadora v la capacidad para tomar decisiones
de manera unilateral. En esta condicion se vino abajo su hegemonia sobre
la organizacion de la socledad v disminuyo su participacion como agente
de promocion del crecimiento economico. El disparador inmediato de la
contraccion de su presencia social fue la dramatica crisis fimandiera que
estalld en el verano de 1982 la cual se wrasladd immediatamente a la politi-
ca v cuyo efecto sobre la capacidad de accion estatal fue magnificado por la
erosion de la ideologia dominante del autoritarismo, por la aceleracion del
proceso de descentralizacion y por la aparicién de numerosos actores inter-

- Agui se uliliza la delinicion de ¢zpal de “cohesion social”, deserita como la rela-
cion dindmica que se establece entre mecanismos de inclusion v de exclusion social,
como los que proporciona el sistema politico, v las respuestas, percepciones v disposi-
clones de la cludadania lrente a la forma comoe operan eslos mecanisios, Dichas per-
cepelones rellejan: grado de confianza, adhesion v respaldo al sistema politico, v acep-
lacion ce la estructura socioecondmica; refuerzan la accion colectiva y sientan bases de
reciprocidad en el trato. La falta de cohesidn social estd asociada con la desaparicion de
lazos tradicionales y con la consecuente formacion de vacios en la interaccion social,
con el agravamiento de desigualdades, el surgimiento de identidades awtorreferidas,
una racionalizacion ecomdmica exagerada, el individualismo exacerbado v el debilira-
miemto de lo priblico (cepar, 2007: 13-17)
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nos y externos que demandaban —y en muchos casos obtuvieron— parti-
cipacion en el proceso de toma de decisiones de gobierno.

Ll modelo economico que se implantod a partir de los afios noventa
debia contrarrestar el deterioro del Cstado. Ll eje de la propuesta reformis-
ta del presidente Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) era la reduccion
del intervencionismeo estatal, con el argumento de que asi se fortaleceria el
Estado. Sus principales estrategias [ueron: la redelinicién del intervencio-
nismo, la liberalizacion de los mercados, 1a privatizacion de empresas pu-
blicas, la instalacion de la gobernanza como una estrategia de gobierno y la
internacionalizacion de lTa economia. Estas medidag se convirtieron en po-
liticas de largo plazo que los sucesores de Salinas de Gortari profundizaron,
pero no contribuyeron a reconstruir la autoridad estatal, mas bien pusieron
fin ala pretension de dirigir a la sociedad que habia sido caracteristica del
Lstado autoritario,

Las reformas del gobierno de Salinas fueron una respuesta al problema
de la debilidad del Cstado que desde los anos ochenta se impuso como un
tema recurrente en el debate publico v en las agendas de sucesivos gobiernos
v de los partidos politicos. Entre 1982 y 2009 las dreas administrativa, eco-
nomica, politica, social y judicial de organizacion del Estado sulrieron im-
portantes modilicaciones —en ese periodo se introdujeron alrededor de 267
relormas constitucionales—, aungue hubo dilerencias de énlasis en cada
gobierna (Valencia Escamilla, 2008). El objetivo enunciado de estos cambios
era, segin Salinas, primero, v el presidente Emesto Zedillo, después, moder-
mizar y fortalecer el Estado, en tanto que Vicente Fox se propuso afianzar sus
fundamentos democraticos. No obstante, los conflictos paliticos de princi-
pios del siglo xx1 sugieren que estos esfuerzos fueron fallidos, si se miden sus
resultados en términos de la capacidad del Estado para movilizar apoyo so-
cial a sus decisiones, para generar consensos o para promover la adhesion al
sistema politico. Las encuestas de Latinobarémetro muestran, por ejemplo,
que la sociedad mexicana de principios del siglo xa se caracteriza por un
creciente desapego de las instituciones politicas que la gobiernan y por la
pérdida de la capacidad del Estade para organizar los recursos politicos de 1a
sociedad.? Esta limitacion ha hecho del pluralismo, [ragmentacion.

* Por ejemplo, segin el Informe 2008 de |atinobarémetro el porcentaje de mexica-
nos que confiahan mucho ¥ alge en los partidos politicos eva 17%, inferior al promedio en
la regicm 21%}; 79% pensaba que el pais estaba gohemado por unos cnantos grupos
poderasos, fremre al 70% de la regiom, v un promedic de 3.7% consideraba que era jusri-
ficable evadir impuestos. Bl promedio para la regiom era de 3.3 (Latinobarometro, 2009).
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La cohesion social siempre fue tragil en México, pero en ¢l contexto
institucional que se formé en las tes Gltimas décadas, el Estado ha perdido
los recursos que en el pasado le permitian cumplir sus funciones originales
de identificacion, articulacion y representacion de los intereses colectivos;
de manera que ha sido desplazado de su posicion central en los equilibrios
politicos per una constelacion de intereses particulares representados por
empresas privadas, nacionales e internacionales. partidos politicos v orga-
nizaciones no gubernamentales. Peor ain, los cambios no han corregido
los desequilibrios de una sociedad en la que la pobreza y la desigualdad
impiden ¢l desarrollo de vinculos de solidaridad v corroen el sentimiento
de pertenencia a una comunidad nacional. Esta fragmentacion social repre-
senta uno de los grandes desafios por enfrentar en el siglo xx1 v es un po-
deroso escollo a la reconstruccion de la autoridad estatal, porque provoca
un hmportante potencial de inestabilidad y conflicto.

Para explicar el fracaso de la reconstruccion de la autoridad estatal al-
sunos autores apuntan hacia el cardcter autoritario de las reformas ntrodu-
cidas por los tres ultimos gobiemos del Partido Revolucionario Institucio-
nal (PRI} —entre 1982 v 2000— o se refieren a la incapacidad de los
gobiernos divididos que se [ormaron durante los mandatos de Vicente Fox
(2000-2006) y de Felipe Calderdn (2006-2012) para generar los consensos
que demanda el éxito de las relormas (Valencia Escamilla, 2008).° Eslas
explicaciones tienen un alcance limitado, pues se [undan en un argumento
circular: la incapacidad para construir consensos deriva de la ausencia de
COMSETISOS,

Aqui se propone una respuesta alternativa, que busca las causas de esta
limitacion en la crisis del nacionalismo como sustento ideclégico del lista-
do, en la dispersion de los recursos politicos de la sociedad caracteristica
del México democratizado y, por ultimo, incorpora al analisis el efecto de la
internacionalizacién de la economia ¥ de la politica sobre la soberania del
Estado vy, por ende, sobre su capacidad de recuperacion. Este proceso —gue
se justilicé como la inevitable v deseable insercién del pafs en la globaliza-
cléon— tuvo consecuencias negativas para los propadsitos de reconstruccion

Sin embargo, la lasa de participacion en las elecciones [ederales de 2009 [ue superior a
la esperada: mas de 34 millones de sulragios, es decir, 45%. una proporeion superior a
la que se registed en comicios similares seis afios antes, cuando [ue de 42 por ciento.

Fvease, lambién, Llerndndez Rodriguez (2007): Meéndez (2007). Para una vision
critica de esta explicacion véase Casar (2008).
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de Ta autoridad estatal, porque se acelerd en los anos noventa, justo cuando
el Lstado mexicano se encontraba en una situacion de profunda debilidad
que no le permitia orientar o acompasar esa insercion segun sus propios
objetivos. Csta debilidad se derivaba de una fragil recuperacion que se vino
abajo por el impacto de la crisis financiera de diciembre de 1994 que de-
vasto la economia nacional v sus perspectivas a mediano plazo. Las condi-
ciones adversas coincidieron con la formacion de un nueve orden interna-
clonal, impulsada por el colapso de 1la Unidn Soviética v por el ascenso de
Estados Unidos a la posicion de Unica superpolencia. En eslas circunstan-
cias, la apertura de México al exterior se resolvio en la integracion al pode-
roso ¢ rresistible vecino del norte. Esta evolucion es ¢l mayor obstaculo
para ¢l fortalecimiento del Estado mexicanoe: ha disminuido considerable-
mente su capacidad de decision soberana, asi como su margen de autono-
mia en relacién con actores internos, También tvo un efecto disruptivo
sobre sus vinculos con la sociedad vy, por lo mismo, sobre la posibilidad de
lograr consensos,

Para desarrollar esta hipétesis aqui se propone examinar el paso del
jacobinismo estatal a la fragmentacion democratica, con base en la teorfa de
las [uentes de poder social de Michael Mann (1993). Para este autor el Es-
tade es el organizador de los recursos politicos de la sociedad mediante
redes de interaccion gue lo vinculan con las élites y con la sociedad civil.
Esta perspectiva permile explicar 1a transicion del Estado autoritario como
un problema institucional, pero también como un proceso de reorganiza-
cion de las relaciones entre ¢l Estado v la sociedad. En este terreno se jue-
gan la protundidad y ¢l future de los cambios, la estabilidad de largo plazo
de esas relacianes v las perspectivas de recuperacion de la autonomia esta-
tal v de la soberania.

Mann distingue dos dimensiones del poder estatal: infraestructural y
despético. La primera se refiere a la capacidad del Estado para incrustarse en
la sociedad; la segunda, a las redes que lo ligan con las élites. Cn México
ambas dimensiones se vieron afectadas por dos graves crisis financieras v
econdémicas (1982 y 1994) v por las reformas institucionales de las tres ulti-
mas décadas, porque unas y otras alteraron las articulaciones y el patron de
relaciones entre el Estado v las élites, y entre el Estado v 1a socledad civil.

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

Ta primera parte de este capitulo es una breve exposicion de los ele-
mentos concepruales que se utilizaran para discutir la transicion del Estado
ocurrida a partit de 1982 y una rapida presentacion de los legados autori-
tarios que limitan el poder estatal. Después se examinan tres aspectas de la
metamorfosis del Cstado: primero, la crisis de la ideologia que sostuvo al
Cstado jacobino; luego se discute la formula a la que se recurtio en los afios
ochenta para reconstruir las redes interelitistas v los equilibrios que deriva-
ron e esta reconstruceion; y, por ultimo, se explora el resultado de la nue-
va vinculacidn con el mundo exterior sobre la coherencia del Estado y su
capacidad de decision. A partir de esta discusion se hace una refllexion a
proposito de cuales pueden ser las bases del poder estatal en el siglo xxi.

EL ESTADO COMO ORGANIZADOR DEL PODER POLITICO

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

En las grandes transiciones, las transformaciones de la ideologia, de la
fuerza fisica, de la economia o del Estado acarrean cambios profundos en
esas organizaciones y en las relaciones entre ellas. Asi, por ejemplo, en
1982 la severa crisis econdmica del autoritarismo precipitd la reduccicn del
intervencionismo estatal y allero la organizacicn de los intereses empresa-
rigles y los patrones de interaccion con el Estadost asimismo, impulso Ta
redefinicion de las identidades politicas, desestahilizo la organizacion més
importante de la ideclogia dommante, ¢l Partido Revolucionario Tnstitucio-
nal (pr1), ¢ impuso cambios en la organizacion administrativa del Estado.

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

Durante casi todo el siglo xx, el Estado [ue un conjunto dilerenciado de
nstituciones y personal especializado, ¢l centro hacia v desde el cual se

extendian las relaciones politicas; su autoridad cubria un territorio delimi-
tado sobre el que, en principio, gobernaba mediante reglas cuyo cumpli-
miento podia garantizar con el apovo de la fuerza fisica organizada. Asiy
sobre todo después de 1946, el Estade llegd a encamar el poder politico y
a producir cierto grado de cohesion social, tanto por su extensiéon como
porque gracias a los instiumentos de gobierno pudo penetrar en amplios
sectores soclales, coordinarlos v movilizarlos en apoyo de sus decisiones
(Mann, 1993: 35).

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

= Para una discusion del impacto de esta medida sobre las relaciones entre ¢] Esta-
do v los empresarios véase Elizomdo Maver-Serra (2001).
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primero, del nacionalismo, que era una ideologia institucionalizada’ ¥ que
introducia una minima homogeneidad politica en la sociedad. Gracias al
nacionalismo, el Estado pudo erigirse en el interior en representante de un
sentido de comunidad a cuyas acciones y objetivos imprimia coherencia,
Hacia el exterior representaba la diferencia de los intereses de los mexica-
nos en relacion con los de los ciudadanos de otros Estados (Mann, 1993;
57). El poder inlraestructural se desarrollé, asimisimio, con base en institu-
clones como la Presidencia de la Republica, el partido hegemonico y la
administracion piblica, gue movilizaban el apoyo de amplias [ranjas de la
sociedad para la ejecucion de sus decisiones.

Por otra parte, ¢l Estado también se sostenia en el poder despotico, que
derivaba de sus vinculos con las lites politicas y econdmicas, sostenidos en
apretadas redes de mteraccion, personales e institucionales, que excluian a
la mayoria de la sociedad y que le permitian gobernar por encima de ella
{Mann, 1993: 57).° La relativa intensidad de las relaciones Estado-sociedad
en el México autoritario explica el alcance de las consecuencias que tuvo la
dehilidad estatal para la sociedad, que sin este referente perdic potencial de
articulacién interna, canales de relacién con los poderes econémico, politi-
co e ideologico, e identidad [rente al mundo exterior.

Pese a sus limitaciones, que se discutirdn mads adelante, el poder des-
patico del Estado autoritario dio lugar a la centralizacion del poder, la cual
condujo a un sistema aworitario en ¢l que, dentro de la tradicion jacobina
de la Revolucion trancesa, el Estado era el unico representante de la nacion,
intérprete del interés nacional y agente legitimo de cohesion social, Ta
Constitucion de 1917, en su version onginal, atribuia al Fstado los recur-
sos para asegurarse un amplio margen de autonomia en la definicion de los
objetivos sociales y de las estrategias para alcanzarlos, sin la intervencion
de organos de representacion de intereses particulares v tampoco de oposi-
ciones que pudieran ohstaculizar, o cuando menos entorpecer, la realiza-
cion del ambicioso provecto de transformacion social.

* Al analizar el poder ideoldagico del Fstado, Mann distingue entre tres tipos de ideo-
lf}gl’a: trascendente, inmanente e inaritucionalizada. Esta altima indica una “presencia mi-
nima del poder ideologicn. Son comservadoras y pragmaticas; apoyan ideas, valores, nor-
mas ¥ ritnales que sirven para conservar el orden soctal existente™ (Mann, 2006: 348).

* En su estudio sobre las élites mexicanas, Roderic Al Cam p {2002} subraya la im-
portancia de los lazos inlormales en las relaciones entre estos grupos, que considera su-
perior a la importancia de los vinculos de caracter organizacional o lormal. No obstante,
Canip sostiene gue la democratizacion ha restado capacidad de influencia a las élites.
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Gracias a su superioridad organizativa v de recursos, y 4 su mayor co-
herencia interna en relacion con la sociedad, el Fstado pudo ser agente de
integracién politica v canalizar su accién mediante ¢l aparato administrati-
vo v el PRI Ambos sirvieron para extender su autoridad a buena parte de la
sociedad, para construir redes de interaccién, coordinar la vida social v
movilizar el apoyo que requeria la ejecucion de las decisiones de gobierno.
Por ejemplo, las politicas de construccion de inlraestructura de los afios de
crecimiento de la segunda mitad del siglo xx levaron por todo el pais a
ingenieros agrimensores, hidraulicos y civiles que entraban en contacto
cor lag poblaciones locales, las cuales, a sw vez, de esta manera establecian
una relacion con ¢l Estado, que se hacfa presente en la figura de estos fun-
ciomarios de la Secretaria de Recursos Hidraulicos o de la Secretarfa de
Comunicaciones, o en la persona de los maestros que enviaba la Secretaria
de Educacion Pablica. Ll pr1 cumplia este mismo tipo de funcion mediante
una amplia estrucrura clientelar.

Durante el periedo autoritario, el poder despético del Cstade era mu-
cho mavor que su poder infraestructural. Eso significa que podia tomar
decisiones de manera unilateral o en acuerdo con las élites economicas,
por ejemplo, e imponerlas al resto de la sociedad; en cambio, las redes del
poder inlraestructural eran mas limitadas y no alcanzaban a toda la pobla-
cion. A pesar de la hegemonia del rri, del desarrollo de 1a administracion
publica y del alcance del nacionalismo, la aworidad estatal se topaba con
poderosas restricciones, algunas de las cuales siguen vigentes en el régimen
democratizado.

Fl desarrollo de las dos dimensiones del peder del Fstado posrevolu-
cionario —infraestructural ¥ despatico— fue insuficiente para extender su
presencia en todo el territorio, para satistacer las necesidades basicas de la
poblacién o controlar de manera eficiente la violencia interna, pues siem-
pre hubo grupos armados que desahaban el monopolio de la fuerza (Sexra-
no. 1993). De hecho, puede afirmarse que el Estado estuvo ausente de
areas que guedaron a merced de [uerzas locales, por ejemplo, en Chiapas,
tal y como lo demostrd el levantamiento del Ejército Zapatista de Libera-
cion Nacional (£213), en enero de 1994, Tampoco pudo integrar a Loda la
sociedad, como To prueba Ta experiencia de numerosos grupos indigenas
que vivian y aun viven al margen de la mayoria de la poblacion y de la ac-
cion estatal, ¥ que mantenfan ¥ atin mantienen una relacion tenue con la
comunidad nacional. Ta persistente debilidad del régimen de derecho tam-
bién es una prueba de los limites del poder del Lstado.
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Fl Fstado autoritario mexicano no escapa al andlisis eritico de Mi-
guel Angel Centeno del falso Leviatan que era el Estado latinoamericano
(Centeno, 2002). Al igual que en otros paises de la region, incluso en
los atios de auge de la hegemonia del pr1y del presidencialismo {1946-
1982), el Estado desplegs un amplio intervencionismo econdémico, pero
no logré hacerse ohedecer por toda la poblacion ni imponer sus decisio-
nes al conjunto de la sociedad; por ejemplo, entre 1960 y 1973 wes
sucesivos gobiernos intentaron introducir una relorma [iscal que am-
pliara la base de contribuyentes, y en cada caso la propuesta [ue retirada
o modilicada ante la determinada oposicion de los empresarios. Asimis-
mo, ¢l Estado mostrd una notable incapacidad para cobrar impuestos
—muchas eran las excepciones v grande la evasion fiscal. La dehciencia
en el cobro de impuestos se tradujo en una creciente dependencia del
crédito externo,

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

 Para Mann los Fstados-nacion mas efectivos son aquellos cuyas sociedades son
suficientemente homogéneas e igualitarias como para auspiciar el desarrollo de un sig-
nificade comin de cindadanta naciomal. La desigualdad caracteristica de las socledades
latinoamericanas es, segun, Michael Mann, el origen de la ensis estructural de estos
paises (Mann. 2002).

# Segan el Consejo Nacional de Evaluacion de Politicas de Desarrollo Social {(Co-
neval), los indicadores de carencia soclal son: rezago educalivo, acceso a los servicios de
salucl, acceso a la seguridad secial, calidad y espacios de vivienda, acceso a los servicios
bisicos de vivienda v acceso a la alimentacion. Todos los datos que aparecen en este
pérralo provienen de Coneval (2008).
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La debilidad mstitucional del Fstado autoritario en materia fiscal ¥ en
el terreno del régimen de derecho se transmitio al Lstado democratizado.
Por ejemplo, no ha podido superar, primero, la incapacidad arriba mencio-
nada para cobrar impuestos, pues recauda solamente 10% como propor-
cion del pip, mucho menos del 18% que recaudan Chile, Corea del Sur v
Singapur (Herndndez Trillo, 2003: 123); es, por tanto, un “enano fiscal”
(Centeno, 2002: 6). Y, segundo, lampoco ha logrado remediar la debilidad
del sistema legal, que era uno de los rasgos caracteristicos del autoritarismo
—y que en la posdemocratizacion es uno de sus legados mas onerosos.”

Dos lendmenos sugieren que la capacidad de conurol del Estado sobre
el territorio disminuyo en las altimas décadas del siglo pasado y primera del
presente: el crecimiento constante de la migracion indocumentada hacia
Estados Unidos, v la expansion del crimen organizado entre 2000 v 2010.'"
Mas alla de que las dimensiones que han adquirido ambos procesos hubie-
ran planteado un problema de dificil solucidn, incluso si los aparatos de
seguridad hubieran estado bien organizades, lo cierto es que han puesto en
evidencia la corrupcion de la policia, la pobreza v los vicios del sistema de
procuracion y administracion de justicia, el atraso del sistema de seguridad
publica en relacidn con otras dreas de gobierno vy el raquitismo de la organi-
zacion militar y del apoyo que puede brindarle al Estado y a la sociedad !

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

# Para una conceplualizacion y discusion de los legados del autoritarismo en Ame-
rica Lating véanse Méndez et al. (19991 Hite v Cesarini (2004,

? No obstante las apariencias —creadas en buena medida por los medios—, en
2009 la violencia asociada con el trafico de drogas no atacaba a wodo el pais. La vielencia
en general se localizaba en Guerrero, Michoacan, Oaxaca y Sinaloa, “que en los prime-
ros anos noventd registrahan tasas de hasta 40 homicidios por cada cien mil habitantes®,
Un promedio muy superior al nacional” (Fscalante, 2009). En cambio, Aguascalientes,
Hidalgo, Nuevo Ledn, Querétare v Tlaxcala registraban tasas inferiores a Tas nacionales.
La violencia asociada con el erimen organizado esraba muy concentrada en Chihuahua,
Durango ¥ Sinaloa; aungue en los primeros tres afos del gobiermno de Felipe Calderdn
se hahia extendido a otros estados, pero en Baja California Sur, Campeche v Colima era
practicamente inexistente. Veéase Guerrero (2009,

=Ll lorecimiento de nuevas instituciones democralicas no se ha traducido en el
[ortalecimiente de la insticueion armada. Por ¢l contrario, en el contexto actual, el mo-
nopolio de la violencia legitima’ se ha vislo amenazado por diversos v complejos Lacto-
res, entre los que destacan el narcotrdlico v el crimen organizado, pero lambién la in-
competencia del poder civil” {Serrano, 2009: 2351,
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Fstado de devecho, Fn México, como en casi toda América Latina, ¢l acceso
a la justicia v la igualdad ante 1a ley estan sujetos a la desigual distribucion
del poder. La ineficacia del régimen de derecho no es una “inevitabilidad”
histérica o cultural, tampoco resultado de inercias administrativas, sino
producto de una decision deliberada de los actores politicos para quienes
la impunidad es una estrategia de reduccién de costos (Cesarini v Hite,
2004). La perpetuacion de un Estado de derecho débil tiene por objeto
minimizar las restricciones al poder —como las que necesariamente impo-
ne la ley— y, aunque en erminos de Mann, un sistema legal [uerte amplia-
ria ¢l poder infracstruciural del Estado, restaria margen de autonomia a lag
élites. En sociedades profundamente desiguales, como la mexicana, Ta ino-
perancia de la universalidad de la ley apunta a la msuficiencia de Tos vincu-
los entre el Fstado v la sociedad, porque su aplicacion estd a merced de la
voluntad de politicos y gobernantes; tiende, por tanto, a ser discrecional e
intermitente y de esta manera profundiza la desigualdad, dade que es mu-
cho mas gravosa para quienes tienen menos recursos.'”

La debilidad del Estado de derecho v del aparate de imparticion de
justicia también afecta a dreas distintas de la criminal v la electoral; por
ejemplo, Stephen Haber et al. (2008) han examinado las consecuencias
negativas de la corrupeion de la adminisiracién de justicia, ribunales inefi-
cientes y una legislacion anticuada sobre la disposicion de los bancos a
otorgar créditos y han mostrado que condiciones instilucionales adversas
desalentaban el otorgamiento de créditos —pues no existen mecanismos
comhables que aseguren el pago de las deudas, Estos problemas también
explican las dimensiones del sistema bancario, demasiado pequenio en re-
lacién con el tamano de la economia mexicana. Asi, la desconfianza que
inspira la ausencia de un auténtico réginen de derecho incide negativa-
mente sobre el crecimiento econdmico {1 laber et gl., 2008: 99).13

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

=2 Para una descripeion de los efectos de las limitaciones del aparato de procura-
cion de justicia y su impacto sobre las personas de menores recursos véase Pérez Correa
(2003} Hewwor Fix Fierro discute el obstaculo que representa la debilidad institucional
del Esladoe para una relorma lseal prolunda (2007).

-* Fix Flerro tambien observa el impacto de wn sistema juridico oscuro v delicien-
1e sobre el régimen [iscal (2007: 302-303).
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alas necesidades de expansion del aeropuerto mternacional de la ciudad de
México, comenzo la construccion de un nuevo aeropuerto en San Salvador
Atenco, en el Lstado de México. Los trabajos se suspendieron apenas em-
pezados, porque el presidente Fox cedid a la presion de un grupo de agri-
cultores que se organizé para rechazar la oferta de compra de tierras que les
habifa hecho el gobierno. La construccion fue cancelada en negociaciones
entre el gobiermo y los lideres de la protesta, a pesar de los compromisos
adquiridos con los inversionistas y de las pérdidas economicas que esto
acarred para el pais.!” Asi, el nuevo modelo economico, que exige condi-
clones propicias y seguras para la inversion privada, en este caso se vio
sometido, como en ¢l pasado autoritario, a los compromisos politicos del
Presidente que mantiene discrecionalidad en materia economica,'’

LLa finalidad de los mstrumentos y de los atributos del Fstado autorita-
rio, definidos en la Constitucién de 1917, era garantizar su autonomia en
relacién con los actores internos v la soberania frente al exterior; ambas
caracteristicas —autonomia v soberania— eran vistas como condiciones
inexcusables para que el Estado pudiera cumplir sus objetivos de transfor-
macién social. No obstante, al misio tiempo no contaba con la fuerza fisica
organizada para delender esos atributos, la cual es considerada una condi-
cion sine qua non de la capacidad del Estado para actuar con independencia.
Los gobiernos del autoritarismo mexicano no centraron el eje de la delensa
de susoberania o de su awonomia en las [uerzas armadas, sino que, a par-
tir de una evaluacion de los riesgos del militarismo v de Ta muy peculiar
situacion geoestratégica del pafs, optaron por mantener un gjéreito débil y
adjudicaron parte de sus funciones de apoyo al Fstado a la administracion
publica, al prI y al nacionalismo, estos dos ultimos como agentes de homo-
geneizacién politica.

" A principios de 2003 surgié un serio conlliclo entre una cadena v un canal de
television cuya solucion exigia la intervencidn del Lstado, que debia hacer curplir la
ley. No obstante, el gobiemo de Vicente l'ox pretendio mantenerse al margen de una
dispura, la cual definié como un conflicta entre privados que no ponia en juego el inte-
rés piblico. Véase Toaeza (2010 257-2591,

“* En relacion con el intervencionismo estatal, Carlos Elizendo sostiene que las
retormas liherales no alterarom la discrecionalidad hasica del régimen constitueional de
1917, por cjcmpl o, en el tema de exproplaciones. “Aunque el nuevo modelo economico
oLorgd 4 los empresarios mas libertad en el mercado v ha traado de que su manera de
regular la economia sea mas predecible, el sobierno no estuvo dispuesto a subordinar
al Presiclente 4 una concepeion liberal del Estado de derecho, conlorme a la cual se veria
cisminuide su poder discrecional” (Llizondo Mayer-Serra, 2000 272),
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Fsta decision resulta sorprendente desde una perspectiva geopolitica.
s usual que, vecinos poderosos ¥ amenazantes —como puede ser Estados
Unidos para México— induzcan la formacion de organizaciones de defensa
militar fuertes. No obstante, en el caso mexicano la experiencia ha sido
diferente. A partir de la segunda Guerra Mundial, un conflicto armado con
Estados Unidos o con Guatemala fue impensable. Entonces, se buscaron
opciones a la [uerza [isica —cualquier esfuerzo en esa direccion hubiera
sido inutil— para la salvaguarda de la soberania. El nacionalismo [ue una
alternativa electiva, por lo menos hasta los ahos ochenta.

No obstante la elicacia de esta ideologia, no bastaba para suplir los re-
cursos tradicionales de detensa territorial. El Estado mexicano no tenia so-
beranta estratégica, pues la seguridad de su territorio frente a amenazas
externas estaba en manos de Washington, aun cuando de ahi mismo provi-
nieran las amenazas mas immediatas. Ademads, mantener un ¢jército débil
era también una manera de conjurar el reflejo intervencionista de Cstados
Unidos, que podia activar la inestabilidad provocada por luchas intestinas
v golpes militares. Lo que es indudable es que la fuerza del Estado autori-
tario no podia medirse por su capacidad para defender el territorio, como
se hace convencionalmente (Centeno, 2002: 10). De hecho, “la estructura
de regiones militares v zonas del ejército, de 1a [uerza aérea estan disenadas
para enlrentar amenazas internas” al orden publico; el pals ni siquiera
cuenla con una doctrina de guerra externa (Benilez Manauw, 2008: 194).

La relacion entre los gobiernos autoritarios v ¢l gjéreito se estabilizo
desde Tos afos treinta, fundada en lo que algunos autores Naman un “pacto
civico-militar”, que se tradujo en control del poder civil sohre ¢l Fjército
(Serrano, 1993}, resultado de una politica deliberada de debilitamiento de
las fuerzas anmadas con presupuestos limitados, topes al numero de efecti-
VOs ¥ una constante reorganizacion de las zonas militares (Serrane, 1995:
434), La subordinacion del Ejército al poder civil fue un rasgo distintivo
del sistema politico mexicano que, en consecuencia, se desarrollé como un
autoritarismo atipico en el contexto latinoamericano de la época.

A partir de los afios cincuenta las funciones de las fuerzas armadas se
concentraron en tareas de accién civica, por ejemplo, en la proteccion de la
poblacion civil en situaciones de desastres naturales, camparias de allabetiza-
cin y vacunaclon, aungue lambién intervenian en acciones represivas de
movimientos de o posicion v de protestas pol ilicas, como ocurrio en los sesen-
ta, con los movimientos lerrocarrilero, magisterial, médico y estudiantil; en
los setenta asumio la responsabilidad del combate contrainsurgente, Ta inter-
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vencion de las tuerzas armadas fue interpretada en cada caso como una mani-
festacion de debilidad del listado, antes que como una prueba de su fuerza.

La politica restrictiva hacia las fuerzas armadas tuvo que ser modifica-
da después del levantamiento zapatista de 1994, cuando el Cjército fue
obijeto de numerosos reproches por su aparente incormpetencia. Sin embar-
g0, esta crisis no alteré el pacto civico-militar, tampoco indujo una reforma
del Ejército; simplemente provoco un incremento signilicativo del presu-
puesto militar —aunque sigue siendo uno de los mds bajos de América
Latina—-* y una mas estrecha cooperacion militar con Estados Unidos y
Guatemala (Dominguez y Fernandez de Castro, 2001: 49).

La democratizacion tampoco incidié sobre las bases del pacto ¢ivico-
militar, como hubiera podido esperarse. No obstante, los militares adquirie-
Tom una presencia pablica sin precedentes después del triunfo del pan en Tas
elecciones presidenciales de 2000, al principio como respuesta al deterioro
de la seguridad publica.'” La discusion de una reforma a las fuerzas arma-
das era necesaria caclas las tensiones con la sociedad que provocaba la in-
tervencion del Ciército en conflictos de origen politico y las fricciones con
las policias por diferencias a propésito de dreas de competencia o rivalida-
des internas. Sin embargo. el tema [ue relegado a segundo 1érmino, como si
hubiera temor de perturbar un equilibrio en extremo [ragil. Hubo que es-
perar la derrota del pri en 2000 para gue el tema se planteara con seriedad,
primero porque la politica exterior del gobierno de Vicente Fox agpiraba a
impulsar una nueva presencia internacional de México, que incluia la par-
ticipacion de tropas en operaciones de mantenimiento de la paz (Sotoma-
vor, 2008) v, después del ataque terrorista a Nueva York del 9 de septiembre
de 2001, como respuesta a las exigencias de la seguridad estratégica de Us-
tados Unidos (Benitez Manaut, 2008; 191}, Como se vera mas adelante, el
fortalecimiento de las fuerzas armadas v de las policias mexicanas a partir

“En 2006 el gasto militar representaba 0.3% del v, una proporcian comparable
al gasto militar de patses mis pequetios, coma Guaremala, Honduras o Nicaragua, ¥
notahlemente inferior al 3.4% de Colombia, al 2.8% de Eeuador v al 2.6% de Brasil.
Meéxico tenfa 192 770 efectivos, menos que Brasil (342 300) v Colombia (238 791)
{14, 2010; Poder Militar, 2014, Index Mundi, 2010].

A7 Seglin Serrano (1995 437-438), la democratizacion obligaba a allanzar la neu-
Lealiclad polilica de las [uerzas armacas, Bsla exigencia era mayor después de la derrota
del ezl sin embargo, como apunta Roderic Al Camp, durante el goblerno de Fox los
militares se politizaron, expresaban plblicamente sus opiniones a propaésito de la vida
publica v un oficial, el general Ralacl Macedo de la Concha, [ue nombrado responsable
de la Procuraduria General de [a Repuiblica (citado en Sotemayor, 2008: 253,
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de un esquema de seguridad compartida con Estados Unidos tampoco ha
contribuido a fortalecer al Ustado mexicano, que exhibe su dehilidad cuan-
do acepta que la defensa de su territorio frente a un ataque externo esta en
manos de un gobierno extranjero, como lo hizo desde 1945, Tste condicio-
namiento se acrecentd a raiz de la peligrosa expansion del crimen organiza-
do a principios del siglo xx1, con el incremento de la participacion de agen-
clas estadounidenses en tareas de mantenimiento del orden interno, que en
el pasado eran responsabilidad exclusiva del Fstado mexicano '*

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

La fecha del comienzo de la transicion es un tema de debate, Algunos sos-
tienen que los acuerdos que concluyeron en 1988 el rri v las oposiciones,
en particular el Partido Accion Nacional (par), fueron el punto de partida
del desmantelamiento de la hegemonia priista; otros, en cambio, proponen
1997, porque en las elecciones de ese anio el pr1 perdié la mayoria absoluta
en la Camara de Diputados y el presidente Zedillo se enlrentd a un gobier-
no dividido, v para owos mas el triunlo de Vicente Fox, en 2000, [ue el
disparador del cambio. Todas esas lechas son elemérides del proceso que
condujo al lin del autoritarismo.

Aqui se propone que la severa crisis financiera del verano de 1982
—una de cuyas expresiones mas dramaticas tfue la expropiacion de la ban-
ca que decretd el presidente José 1opez Portillo— fue ¢l catalizador de la
transtormacion del Lstado, porque cimbro las bases de su poder infraes-
rructural, en primer lugar, la ideologia que reconocia en el Estado el agente
privilegiado de cohesién social y el principal organizador de los recursos
politicos de la sociedad; en segundo lugar dané su poder despotico, pues
la expropiacion fue profundamente disruptiva de las redes que vinculaban
al Estado con las élites econdmicas. Las consecuencias de esta decision
[ueron el punto de partida de las sucesivas relormas del Estado.

® La agudizacion de la violencia en la [rontera con Listados Unidos, especilicamen-
te en Ciudad Judrez, donde en marzo de 2010 dos empleados del consulado de Istados
Unides v sus familias sufrieron un cruel ataque por parte de bandas criminales, justifics
la presencia de agentes policiacos estadounidenses en territorio mexicana, en apova del
combate contra el crimen organizade v el narcorrafico. “Bl Far envia agentes a Ciudad
Judrez para ayudar en las investigaciones sobre el erimen” {Thompson y Lacey, 2010).
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Fl anuncio de la expropiacion de la hanca que hizo el presidente José
Lapez Portillo €l 1 de septiembre de 1982 acelers la caida del Lstado jaco-
bino,' porque provocd una amplia reaccion opositora que fue mucho mis
alld del rechazo a la persona del Presidente —como habia ocurrido en crisis
pasadas, por ejfemplo, en 1976, cuando las grandes organizaciones empre-
sariales concentraron sus ataques en el presidente Luis Echeverria, algunas
de cuyas decisiones habian alectado sus intereses— y se amplio para cues-
Ltionar la autoridad del Estado v la legitimidad de sus airibuciones econo-
micas y de sus [unciones politicas. La movilizacion de rechazo gue empezo
a articularse a partir de sepliembre de 1982 no se limitd a criticar el inter-
vencionismo, sino que, en nombre de la democracia, cuestiond dos de los
instrumentos fundamentales del poder estatal: su papel como referente
central de las identidades politicas y la centralizacion de la autoridad en el
Presidente de la Republica v en el gobierno federal.

[n relacién con las identidades politicas, habria que recordar que la Re-
volucion de 1910 fue un proceso de construccién nacional que sento las
hases tanto del Estado autoritario como de la identidad nacional; se puede
parafrasear el titulo de la obra de Eugen Weber, Peasants into Trenchmen
(1976). y alirmar que la experiencia revolucionaria convirtio a los campesi-
nos en mexicanos y [ue la piedra de Loque de una comunidad [icticia que se
reconocia en ella y en el Estado que se formé a partir de la Constitucion de
1917. Desde entonces, en el universo politico mexicano la idea de una na-
¢ion soberana qued estrechamente vineulada con el Estado de la Revolucion
e incluso con un partido, es decir, con una identidad politica especifica y con
una cultura diferenciada, circunscrita al territorio de la Republica y vinculada
con los valores, mitos v objetivos asociados a la experiencia fundadora.

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

- En peneral, ¢l jacobinismo se entiende casi exclusivamente como anticlericalis-
mo. No obstante. esta Lradicion politiea liene otras dimensiones, que [ueron en su mo-
mento lan imporantes come la delinicicn de las relaciones entre el Lstado v la lplesia.
Signilica, en primer lugar, centralizacion del poder v luego, inervencionisme en la
economia, Los origenes del Lstado autoritario mexicano pueden rastrearse hasta el siglo
x1%, cuando el liberalismo triunfante se acogio a la tradicion jacobina para, desde el
Fstado, construir la nacién. Fn consecuencia y desde una visidn instrumental del poder,
se le arrthuyeron también funciones de orden palitico ¥ culraral que retoma la Consti-
mcion de 1917 (Rosanvallon, 1999: 99). Para una propuesta detallada de caracteriza-
cion del jacobinismo mexicano véase Loaeza (2008: 253-72).
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factor determinante del poder infraestructural del Fstado, pues ¢jercia una
influencia ntegradora y estabilizadora que fue decisiva para sus relaciones
con la sociedad. Se trataba de un nacionalismo no agresivo, civil, al que le
bastaba presentarse como reivindicacion y defensa de tradiciones, expe-
riencias histéricas v cultura especificas, que eran la base de una identidad
diferenciada. Fsta ideologia, mas difusa que concentrada, impregno los va-
lores de las élites v de la sociedad en general; era ampliamente dilundida
por las agencias administrativas del Estado, por el partido olicial. también
por la escuela publica y por los medios. Gracias a ella la estabilidad autori-
laria se apoyaba también en la adhesion e identilicacion de Ta mayoria de la
poblacion. El nacionalismo enmascaraba las diferencias sociales, pues disi-
mulaba la exclusion de que eran victimas los mds pobres v los indigenas,
generaba sentimientos de solidaridad social e ntroducta una cierta cohe-
sién en una sociedad atravesada por profundas designaldades.

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

#“El nuevo régimen surgido de la Revolucion cre¢ una direccion nacional, con
instituciones que articularon los poderes locales para cumplit al menos con caatro ob-
jetivos: respetar 1o diversidad nacional, integrar los estados en un provecto nacional,
promover el desarrollo economico al controlar las dilerencias v mantener la estabilidad
politica™ {Hernandez Rodriguez, 2008: 26).

2L si bien los autores del libro coordinads por Guillen rechazan la causalidad entre
crisis econdmica v cambio polilico, reconocen que en 1982 las dificuliades de la econo-
mia [ronteriza impulsaron lendencias anticentralistas v regionalistas. Véase, tambien,
Alvarado y Gonzdlez (19921,
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mentos de Tucha fueron ¢l voto y el apoyo a partidos de oposicion, en es-
pecial al pan.

La eficacia del modelo jacobine podia medirse por la capacidad que
tenia el Cstado, en particular el Poder Cjecutivo v el Presidente de la Repi-
blica, para someter la voluntad o la autoridad de los actores politicos y to-
mar decisiones que afectaban el desarrollo general del pais, sin previa con-
sulta o negoclacion con la socledad, como ocurrio en septiembre de 1982,
En este arreglo el rri desempenaba un papel [undamental, pues *imponia la
homogeneidad ideologica y politica |y] gue pasaba por encima de las bon-
dades del esquema legal, Tog poderes estatales aceptaban no desarrollar sus
facultades y autonomia” (Hemandez Rodriguez, 2008: 54). Aunque la de-
cision expropiatoria fue aplaudida con entusiasmo por ¢l pri v festejada con
una manifestacion popular, tradicional dentro de las practicas de ese parti-
do, en realidad su apoyo tuvo un impacto limitade, acallado por las protes-
tas de los empresarios v de muchos ciudadanos comunes y corrientes que
tomaron conciencia de su vulnerabilidad ante el poder estatal v vieron en la
decision presidencial una amenaza v, en su autoridad, una fuente de incer-
tidumbre (Espinosa Rugarcia v Céardenas Sanchez, 2007). Asi ocurrio, por
ejfemplo, entre los pequefios ahorradores que mantenian depdsitos banca-
rios indizados al délar y para quienes la decision del gobierno de cubrir
esos londos en moneda nacional lue equivalente a una expropiacion.

Pese a gue la expropiacion de la banca lue un acto de luerza del Estado,
su motivacion fundamental era la debilidad (Loaeza, 2008). Entre 1981 v
1982 el gohiemo habia fracasado cada vez que traté de detener tugas mi-
Nlonarias de divisas, que vaciaron en tepetidas ocasiones las arcas publicas,
n el verano la deuda externa mexicana ascendia al exorbitante monto de
87 000 millones de dolares; el Estado mexicano estaba en bancarrota v,
para efectos practicos, se declaré en suspension de pagos en agosto. Lsta
situacion critica fue relativamente superada gracias a un oneroso crédito
del gobierno de Estados Unidos.** Ni la autoridad presidencial ni el prt
pudieron desactivar las tensiones y los descontentos que provoed la deci-
sidn expropiatoria; pese a los llamados a la defensa nacionalista, el gobier-
no ne logré movilizar un apoyo de largo plazo a la medida. Menos de una
década después, el presidente Salinas reprivalizé los bancos. El gohierno de
Lopez Portillo terming sumido en ¢l desprestigio y en medio de escandalo-

“ Para mds detalles sobre esta operacion de rescate véanse Loacza {2008): Krall
{1984 Silva-llerzog I'lores (20031,
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sas denuncias de corrupcion. Desde entonces, el PRI tuvo que admitiv que
ya no podia pretender la representacion de la mayoria absoluta de la socie-
dad y tampoco controlar la oposicion al autoritarismo, que empezaba a
cobrar forma en instituciones estables de oposicion.

Uno de los componentes centrales del jacobinisme mexicano era la
nocién de que el Estado era el agente fundamental de la modernizacién del
pais. asi como promotor de la democracia. La creencia de que “A mas Esta-
do, mas democracia” [ue parte importante del legado revolucionario y se
mantuvo como [uente de legitimidad de muchas decisiones y politicas de
gobierno. La expropiacian de la banca provocd el rechazo a esta premisa v
precipitd la eristalizacion del antiautoritarismo, con base en actitudes, pos-
turas v fuerzas antiestatistas aghatinadas en tomo a la idea de que “Mas
Estado, menos democracia”. Fsta creencia se extendio con relativa facilidad
gracias a que en afios anteriores habia empezado la gradual implantacion
de los valores de la democracia liberal v pluralista en la sociedad.

La Ley de Organizaciones Politicas v Procesos Clectorales de 1977 {(LOPPT),
que abrio la puerta a la representacion legislativa de las minorias politicas,
fue un primer acto de reconocimiento de esta evolucion. Su origen era el
cambio social de los veinte artos anteriores y la ascendente inflluencia de la
ola democratizadora que en los ahos ochenta y noventa derribé regimenes
autoritarios en dilerentes regiones del mundo (Harvey, 2003). La presencia
del liberalismo se manilestd, primero v de manera limitada, en un sector de
las élites, pero la legitimidad del pluralismo y la fuerza de elecciones com-
petitivas como pilar de la democracia rapidamente hicieron su aparicion
entre las clases medias. Su influencia se amplid todavia més cuando estos
valores se convirtieron en el ¢je de la extension de protestas antiautoritarias
y de la lucha politica.

Ast, los valores centrales del nacionalismo auroritario —el Cstado in-
tervencionista referente de la comunidad nacional, las virtudes de la cen-
tralizacion v la supuesta homogeneidad ideologica que encarnaban la insti-
tucion presidencial y el PrI— sucumbieron a la crisis del intervencionismo
estatal. Este [enomeno [ue magnilicado por el contexto general de deterioro
del Estado benelactor, la caida del socialismo y el descrédito de la centrali-
zacion y la planilicacion econdmica. Todos estos lactores concurrieron para
generar un clima favorable a las reformas del Estado de la Revolucion, asi
como g la bisqueda de nuevas vias —distintas del Namado nacionalista
para lograr comsensos, entre las que destacaron, por una parte, ¢l esta-
blecimiento de una fénmula efectiva de acuerdo con las élites, construida
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en torno a la negociacion cupular —como se vera mas adelante— v, por la
otra, la exigencia de elecciones limpias v competitivas, la construccion del
plaripartidismo, la promocion de la participacion electoral y el fortaleci-
miento del Poder Legislativo.

La expropiacion, mas alla de sus consecuencias econdmicas, tuvo un
efecto divisivo en la epinidn que impulso la formacion de nuevas identida-
des politicas, delinidas a partir del antagonismo estatismo-antiestatisimo v
de la accion de organizaciones que, como el ray o el Parido de la Revolu-
cion Democratica (ro), desde 1986 empezaron a disputarle al Estado el
liderazgo politico de la sociedad. Las organizaciones empresariales v algu-
nos poderosos sindicatos, por su parte, desafiaban la representacion de
intereses colectivos que encarnaba ¢l Estado, ¢l cual dificilmente podia
mantener la autonomia relativa que habia sido pilar del autoritarismo en las
condiciones de bancarrota financiera v politica en que se encontraba, Tam-
poco podia aspirar va a tomar decisiones en forma unilateral.

Si el presidente Lopez Portillo buscaba que la expropiacion de la banca
fortaleciera al Estade financiera v politicamente, y renovara la tradicién re-
volucionaria en términos de los presupuestos ideolagicos del autoritarismo
jacobino, puede alirmarse sin exageraciones que [racasd de manera rotun-
da. Por una parte, los afios 1982-1988 [ueron de auléntica postracién eco-
nomica. En 1983 el pis registrd un crecimiento negativo de 4.2% y, luego de
una breve recuperacion, cayo 4% en 1986, En esos anos las tasas inllacio-
narias fueron superiores a 80%, se contrajo la demanda, aumentd el desem-
pleo ¥ en términos generales, se produjo ¢l empobrecimiento generalizado
de la poblacién. Ta soberania del Fstado mexicano se vio severamente res-
tingida por el monto de la denda externa —el servicio de los intereses de
esta deuda llegd a representar 12% del p—, la fragilidad de las finanzas
publicas y de los equilibrios sociales comprometidos por el deterioro eco-
némico. Fn esas condiciones, el mismo gobiemo del presidente Lopez Por-
tillo, unas semanas antes del término de su mandato, firmo una carta de
intencion con el Fondo Monetario Internacional (Pui), en la que compro-
melld a su sucesor a poner en ple un riguroso programa de ajuste. Ademas
de la politica de estabilizacion que se aplica en situaciones similares de
crisis econdmica, incluia el compromiso de introducie reformas estructura-

les —por gjemplo, la privatizacion de empresas publicas y 1a liberalizacion
comercial—cuyo propasito central era reducir el intervencionismo estatal.

[Las reacciones mds emativas que denunciaron la expropiacion banca-
ria como un paso definitivo hacia la estatizacion de la economia resultaron

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



44 INSTITUCIONES ¥ PROCESCS POLITICOS

obviamente exageradas. Fn todo caso, entre los esfuerzos que hizo ¢l pre-
sidente De la Madrid para reconstruir las relaciones entre el Estado y los
empresarios habria que destacar las reformas constitucionales que definie-
ron la rectoria economica del Cstado, con la intencién de crear reglas que
limitaran el intervencionismo estatal —y limitar la incertidumbre que po-
dia acompanarlo—, que no modificaron esencialmente el caricter mixto
de la economia o la estructura del poder econdmico (De la Madrid, 1998).
De todas formas, no era ésa la intencion de De la Madrid. Mas 1odavia, el
comportamiento de la banca estatizada no [ue muy dilerente al de la ban-
ca comercial, aungue algunos criticos sefialan que el Estado banquero fue
una pieza tundamental para Ta estabilizacion de la economia.®? Si es certo

que los rasgos del Fstado no se vieron esencialmente alterados por su con-
dicion de propictario de los bancos (Flizondo Mayer-Serra, 1995), en
cambio, la erosién de la ideologia institucionalizada tuvoe consecuencias
de largo alcance pava el Estado, pues debilité sus relaciones con la socie-
dad; sobre todo, le arrebato la posibilidad de contrarrestar los efectos des-
integradores de las crisis v de las reformas liberales sobre los vinculos so-
clales tradicionales.

El ascenso de los partidos que acarred la democratizacion puso [in al
liderazgo politico del Fstado, asi como al nacionalismo como una ideologia
institucionalizada de alcance nacional. Su lugar ha sido ocupado por iden-
lidades partidistas que son, por delinicion, parciales. Por ¢jemplo, ¢l presi-
dente Salinas intentd rermozar con ¢l “liberalismo social” Ta ideologia del
FRI; su objetivo ya no era proponer una identidad comun a todos los mexi-
canos; se trataba de una oferta partidista, andloga a la de cualquier oo
partido. Iin los términos de Michael Mann, estos cambios han propiciado
la dispersion de los recursos politicos de la sociedad. [n todo caso, las fun-
clones de penetracion y movilizacion politica de la sociedad han quedado
enn manos del conjunto de las instituciones electorales del sistema democra-
tizado —desde luego, los partidos politicos—, pero también v, sobre todo,
del Instituto Federal Electoral (1re), creado en 1990, una de cuyas respon-
sabilidades es la promocion de una culiura democratica cuyos valores cen-
trales son el pluripartidismo, la competencia politica y el volo (Becerra et

£ El mayor logro de la banca nacionalizada lue conservar las instiluciones, no
obstante los cambios vielenlos que se presentaron en la cconomia. La banca no solo se
adaplo a este medio que es su enemigo nawral (la administracion pablica), sino que
supo crecel v vigorizarse” (LPederico Palifo, citacdo en Sudrez Ddvila, 2005 154),
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al., 2003). Todo aquello que consagra la diversidad politica pero que, dada
la dehilidad del Estado, favorece la fragmentacion.

DEMOCRATIZACION Y FRAGMENTACION

Si miramos la demaocratizacion desde la perspectiva de la doble dimension
del poder estatal, su objetivo era restaurar la auloridad del Estado median-
le, por una parte, la reconstruccion de los patrones de interaccion intereli-
Lista alterados, tanto por la crisis de 1982 como por el [in de la hegemonia
del rrly la escision de ese partido; en segundo lugar, la democratizacion
también buscaba crear nuevas redes de interaccion con la sodiedad, que
sustituyeran las que se vinieron abajo con el Fstado jacobino. A partiv de
esta reconstruccién podrian alcanzarse nuevos consensos entre el Ustado y
la sociedad.

La reconstruccion del poder estatal se llevo a cabo mediante dos tipos
de acciones: por una parte, se restablecio el poder despético del Estado con
hase en una nueva forma de relacion entre las élites, derivada de la crisis de
los afios 1982-1987, que sentd las bases para la implantacion de un nuevo
modelo econdmico. Por la oira, las élites politicas recurrieron a la legisla-
cion electoral para restablecer el poder inflraestructural, es decir, los vincu-
los con la sociedad. Ese era el objetivo altimo del Codigo Federal de Tnsti-
tuciones v Procesos Electorales (Cofipe) de 1990, También se trataba de
afianzar la institucionalizacion de la competencia por ¢l poder v la repre-
sentacion politica,

Ll resultade final de este estuerzo de reconstruccion lleva el sello de la
debilidad estatal, pues el contexto de los anos noventa era desfavorable al
fortalecimiento del Cstado: la globalizacion restaba eficacia —y atractivo—
al nacionalismo como factor de reconciliacion social v, sobre todo, las poli-
ticas reformistas de apertura al exterior vaciaron de contenido la relacion
entre el Estado y 1a que habia sido 1a ideologia institucionalizada del poder
estatal. La atencion prioritaria que los gobiernos de Salinas y de Zedillo
acordaron a la relorma econdmica [rente a la polilica se Lradujo en indile-
rencia ante el electo desinegrador de Tos cambios sobre los vinculos tradi-
cionales entre el Estado y 1a sociedad. En consecuencia, la reconstruccion
del poder infracstructural del Estado resulté mas dificil que crear acuerdos
v redes de interaccion con las élites econdmicas, De manera que, no obs-
tante la consolidacion de la democracia electoral, en la primera década del
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siglo »o0 se agudizé el cardcter elitista v excluyente de las decisiones de
gobierno, en un medio dominado por los intereses particulares.

La debilidad que aquejaba al Cstado le resto capacidad para organizar
los recursos politicos de la sociedad, de suerte que no pudo frenar la dis-
persion del pocler entre partidos politicos, asociaciones, organizaciones 1o
gubernamentales ¥ sindicatos. La explosion de participacion v de la ten-
dencia asociativa que se produjo en los afios noventa era un rellejo relativa-
mente desorganizado de la pluralidad social v de la diversidad de intereses
que poblaban el universo politico mexicano y que se impusieron a la pre-
tendida homogeneidad politica que durante décadas habian sostenido ¢l
nacionalismo y el pri. Asi, ¢l repertorio de actores politicos se expandio v
surgid un gran numero de grupos de interés particular que reclamaban ¢l
derecho a participar en las decisiones que les afectaban. Tn consecuencia,
en estos afios ocurrieron dos procesos paralelos: la agitada reorganizacion
de los partidos politicos, provocada parcialmente por la pérdida de apoyo
del pr1y por las divisiones en €l, ¥ una poderosa movilizacion social que dio
lugar a la aparicién de numerosos grupos que se ofrecian incluse como al-
ternativa a los partidos politicos.**

Esta tendencia asociativa se manilesté en un principio a raiz de los sis-
mos que sulrié la ciudad de México en septiembre de 1983, cuando, para
responder a la emergencia y ante la lentitud de la reaccicn gubernamental,
los residentes de las dreas alectadas se organizaron de manera independien-
te del gobierno y del pri para ayudar a las victimas. El surgimiento de es-
pacios autdmomos de organizacion obligd al gobierno a aceptar nuevos pa-
trones de interaccion. Para atender las demandas de los damnificados el
gobierno de De la Madrid se reunia con los lideres de las organizaciones que
se formaron en la covuntura para definir los programas publicos de recons-
truccion v de compensacion. Csta formula de negociacion entre el gobierno
v los grupos de damnificados de la ciudad de México prefigurs la transfor-

24 4De acuerdo con la Fundacion Tnteramericana, para 1988 Promociom del Desa-
rrolle Popular temia 300 o mexicanas. Para 1990 de acuerdo con el directorio del
Centro Mexicano de Tnstituciones Filantrapicas habia 608 ovg nacionales y 364 inter-
nacionales que operaban en México. En 1996, el directorio del Cemeli (Centro Mexica-
no para la Filantropia) dio una cilra de cerca de 2 300, La Secretaria de Gobernacian
liene un directorio con L 320 (1998Y. Para Sedesol existen cerea de 3 5007 (Pérez Ya-
rahudn v Garela Junco, 1998: 458). Ln 2008 se contaban en L0 620 las organizaciones
de este tipo registradas por el gobierno mexicano, Véase, también, el capiwlo de So-
MuAno en este volumen,
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macion que experimentaron los patrones de relacion entre ¢l Estado v los
actores politicos después de 1987.

Posteriormente, esta forma de interaccion se reprodujo en las relacio-
nes entre el gobierno ¥ organizaciones no gubernamentales que, al igual
que las asociaciones en el Distrito Federal en 1985, buscaron llenar los
vacios creados cuando las politicas de estabilizacion econémica redujeron
el gasto social. Por ejemplo, los recortes presupuestales causaron el deterio-
ro de los servicios publicos. En respuesta 4 estas carencias se [ormaron or-
ganizaciones proveedoras de este tipo de servicios.? Estos aclores politicos
NMUEVOs {:‘.\"il:i ren \-"Itrl(: L.L] ArSe ?J.] PRL, enlre olras razones PU Tf.'.| e 1o era Im U(:]'IL)
lo que podian esperar del partido, cuyos recursos también se redujeron, al
igual que disminuyeron los que recibian las ramas administrativas del go-
bierno. De ahi que la estructura clientelar del pri también se haya visto sa-
cudida por la crisis econdmica.

La estabilizacién de la economia después de 1987 fue posible gracias al
perfeccionamiento de esta fornmula de negociacion. Desde 1983 el gobierno
de Miguel de la Madrid aplico al pie de la letra un riguroso programa de es-
tabilizacion, conforme a la ortodoxia del ru1 (ese afio de 1983 el gasto publi-
co cayd 17%). La persistencia de la inllacion demostro que el unilateralismo
estatal —con el que aplicaba el programa de ajuste— era insuliciente para
enlrentar la crisis econdmica y que el control del incremento de precios
—que en 1987 alcanzo un nivel sin precedentes de 160%— demandaba un
acuerdo entre los agentes economicos. En consecuencia, el gobiemno recurmio
aun plan heterodoxo de estabilizacion, que coordmaba a actores economi-
cos gubernamentales y no gubernamentales: el Pacto de Solidaridad Feona-
mica (psE). Al proponer este acuerdo, el gobierno reconocia implicitamente
que la autonoemia del Lstado no era sostenible en condiciones de bancarrota
financiera y que tampoco tenia el poder de imponer decisiones unilaterales.

El objetivo fundamental del pst era propiciar consensos entre los agen-
tes econdmicos, en relacion con precios y salarios, con el objetivo ultimo de
controlar la inflacion, aungue en las reuniones los participantes no se limi-
Ltaron a revisar el comportamiento de precios y salarios, sino que ampliaron
las discusiones a temas relativos a las relormas estructurales. El éxito de
esta [ormuda de acuerdo [ue inmediato: en menos de seis meses la inllacion

AT UMAs an una buena parte de la poliuca social de Salinas, [ue nplementada a
través del Programa Nacional de Solidaridad, ¢l cual [..] ayuda a la lormacion de orga-
nizacienes sociales™ (Pérez Yarahudn v Garcia Junca, 1998: 457,
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se redujo 80%. Fn 1992 se dio por terminado, pero el patrén de interac-
cion queds bien establecida.

La nueva formula de cooperacion descansaba en el reconocimiento de
que ni el Cstado ni ninguno de los actores econdmicos podria imponer sus
decisiones a los demas ni hacer efectivo el Pacto sin el apovo de los demnas.
El pst fue un acuerdo de debilidades, una base de ajuste y mutuas concesio-
nes entre intereses en conllicto. Una [érmula por completo ajena a la wadi-
cion jacobina del pasado. Resolvia cuestiones puntuales, pero no sustituia
la [uncién estatal de producir consensos de largo plazo. Tampoco lorlalecia
al Estado, porque las relormas estructurales estaban disefiadas para lavore-
cer a los empresarios, de suerte que los equilibrios que gradualmente se
formaron los benchaiaron en detrimento del Estado. Asi, en la primera dé-
cada del siglo xx1 se multiplicaron los ejemplos de intereses privados que se
han impuesto con éxito a las propuestas y decisiones estatales.

Los principios v la mecanica del pse ofrecieron un modelo polidrquice
de gobernanza entre las élites, que se reprodujo, por ejemplo, en las nego-
claciones entre el presiclente Salinas v los productores agiicolas, con los li-
deres panistas y con la jerarquia catélica, para introducir reformas consti-
tuclonales en materias de interés particular para cada uno de estos actores,
que ademas tenfan un elevado contenido simbdalico. Asi, el articulo 27, re-
lerido a la estructura de la propiedad rural, la reforma electoral de 1990,
que lue elaborada con base en un documento de discusion del ran, o ¢l
artfculo 130, que se moditico a fin de otorgar reconocimiento juridico a las
iglesias. Fstos cambios fueron posibles gracias al apoyo de la oposicion
panista en el Congreso, que le proporciond al gobierno los votos que nece-
sitaba, pues cualquier reforma constitucional exige una mavoria de dos
tercios v en las disputadas elecciones de 1988 el pri trabajosamente habia
mantenido la mayoria de un poco mas de 30 por ciento.*

* s de llamar la atencién que la mavor parte de los andlisis que hablan de ausen-
cia de consenso en torno a las reformas liberales v que subrayan el autoritariamo mradi-
cional como clave de explicacion de su introduceion en México se publics después de
2000. No ohstante, 1a relariva facilidad con la que las reformas fueron acepradas en su
momento por los actores politicos ¥ ecomamicos fue une de los temas de los especialis-
tas en los aftes ochenta v hasta prmaipios de los noventa. Véanse, por ejemplo, Hojman
(1994} Middlebrook (1989); Roxborough (1992); Armijo v Faucher (2002). Estos tra-
bajos ahora pueden ser leidos como Lestimonio de la época. Los Lrabajos posterioes gue
hablan de oposiciones reprimidas v resistencias doblegadas estuvderon influidos por La
“partidizacion” que se instaléd en los anos posteriores a las reformas.
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La Tiberalizacion comercial también fue tema de consulta v negocia-
cion, pero con un grupe selecto de empresarios (lorres, 2009). Ll Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLcaN) fue motivo de intenso
cahildeo, negociaciones, debates, consultas entre expertos, empresas de ex-
portacion, sindicatos, empresarios, académicos, periodistas v lideres de
opinion (Garciadiego, 1994). Este tema parecia ser el mas delicado, dada la
desconlianza historica de los mexicanos hacia Estadoes Unidos y a tratos
demasiado cercanos con el poderoso vecino. Sin embargo, la oposicion [ue
mucho menor de lo que se esperaba, ya luera porque la estrategia de deba-
le v negociacion del gobierno Tue electiva o porgue la opinion puiblica era
mds receptiva a una politica de acercamiento con Estados Unidos al verla
como inevitable o comoe una solucion desesperada. Tanto asi que Cuauhté-
moc Cardenas, lider del recién fundado Partido de la Revolucion Democra-
tica, pasd de la denuncia del acuerdo a la protesta por lo que consideraba
sus insuficiencias (Loaeza, 1994},

[n paralelo a la reconstruccion de las redes interelitistas, en el campo
del sistema de partidos fue cobrando forma un pluripartidismo construido
en torno a tres grandes organizaciones que desde 1994 concentran 90% del
voLO: PRI, PAN ¥ PRD. Para autores como Arnaldo Cordova (2006) este [eno-
meno translormé al Estado. Su punto de partida [ue la relorma electoral de
1977, la Ley Federal de Organizaciones Polilicas y Procesos Electorales
(Lrorer) de 1977, que impulsd un “proceso de renovacion prolunda”, pues
gracias 4 esa ley nuevas corrientes ingresaron al poder legislativo en 1979,
v este cambio “permitio experimentar algoe que nunca habia habido en
México: ¢l debate abierto de los grandes problemas nacionales v la confron-
tacion de ideas de las diferentes fuerzas politicas” (Cardova, 2006: 24).

No obstante la importancia de esta reforma v de la incipiente plurali-
zacion de la vida politica, el factor que desencadens la diversificacion de las
fuerzas politicas fue el desplome de la hegemonia del pr1, que —dada rela-
cion de dependencia que sostenia con el Estado— comenzé al mismo tiem-
po que sobrevino la crisis del Estado jacobino. En 1987 el partido sulrio la
escision de la corriente encabezada por Cuauhtémoc Cardenas y Porlirio
Muhnoz Ledo. Esta ruptura dio prueba de que el rri habia perdido la capa-
cidad de cooptacion y los recursos para forzar voluntades de acuerdo. TLa
crisis del pri profundizo la dispersion de Tos recursos politicos, por los que
tuvo que competir con partidos rivales. En los anos noventa estas organiza-
ciones se afianzaron como los principales protagonistas del sistemna politi-
co, asumieron plenamente las funciones de organizacion y control de la
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representacion v de la participacion, al mismo tempo que disputaban al
gobierno espacios de decision.

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

Si bien la creciente capacidad de influendia de los partidos desestabili-
z6 al Estado, el efecto de Ta derrota del pri fue mayor por muchas razones:
primero, le arrebatd uno de sus principales instrumentos de nteraceion
con la sociedad; en segundo lugar, acelerd la descentralizacion, pero no
como un proceso ordenado, sino come un movimiento derivado de la rela-
cion de fuerzas coyunturales: “Con el pluralismo v finalmente con la derro-
ta presidencial del Pr1, que se ha acompanado de una notable fragmenta-
cién en el Congreso de la Union, el Ejecutivo perdio la facultad politica que
le permitia corregir abusos y restablecer la estabilidad en los estados. Bajo
el nuevo esquema politico el Ejecutivo es un actor mas en las negociaciones
¥ CUenla con pocos recursos para vencer ung oposicion colectiva de los
gobernadores™ (Herndandez Rodriguez, 2008: 207).

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

& “Paularina V SISEMAricamente, £31035 pri'rridos se han msertado en las decisiones
fundamenrales ya no adlo de goblermo sina del Esrado mexicana. Ha sido un cambio que
ha tocado pracicamente todos Los tincones del pats v a todos Tos ambitos de gobiemno y
de representacion politica: cabildes v avuntamientos. congresos locales, el Congreso de la
Lomion, gubernawnras, el Disurito Federal v el Ejecwivo lederal” (Woldenberz, 2006: 47).

4 e ano de eleceion legislativa el PRI paso a ser 1a minoria mas grande en la Cma-
ra de Dipulados; en 2000 el g, partido del Presidente, no alcanzo a ser la primera mino-
ria en ninguna de las dos camaras; esta situacidn se repilio en las tres elecciones legislati-
vis gue siguieron, en 2003, 2006 v 2009, In esta ultima eleccidn los resuliados [ueron
catasuaficos para el parido, pues obwvo 147 curules, Irente a 237 que conquistd el e,
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trativo del Estado, los gobiernos estatales, el Congreso v ¢l Poder Judicial,
Por otra parte, los partidos de la era democratizada no han logrado llenar los
vacios que produjo el fin de la hegemonia del pri.

Los desequilibrios en el seno del Cstado también se han visto alterados
por reformas institucionales; por ejemplo, en 1994 se atribuyo a la Suprema
Corte de Justicia el control de la constitucionalidad, es decir, la responsabi-
lidad de velar por el respeto de las normas y los principios contenidos en la
Constitucion. Esta modificacion hizo de la Suprema Corte de Justicia el “ar-
bitro de la mayor parte de los conllictos politicos del pais” (Caballero, 2003:
165).,2° [uncion que en el pasado cumplia el Presidente de la Republica.

El vk ha generado nuevos vineulos entre la sociedad y el Estado v ha
asurnido algunas de las funciones de mtegracion politica v de identihcacion
con ¢l Fstado que desempenaban antes la Presidencia de la Republica, laideo-
logia institucionalizada del autoritarismo o el partido hegemonico. La creden-
cial de elector simboliza este vinculo y ha alcanzado a toda la poblacion ma-
vor de 18 afios (con una tasa de credencializacion superior a 90%), pues se ha
convertido en el documento oficial de identidad. Sin embargo, los efectos
henignos de su accion se ven dia a dia contrarrestados por el efecto diferen-
clador de las identidades partidistas y de la competencia por el poder.

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

LA APERTURA AL EXTERIOR

La crisis del Estado jacobino ocurrid en el contexto de cambios prolundos
en ¢l sistema inlernacional que incidieron sobre el alcance y el sentido de
la reconstruceion del poder estatal. Estas translormaciones derivaban, en

A lambién ese ano se cred ¢l Consejo de la Judicatura con el propésito de garanti-
zar la adminisiracicn, vigilaneia, discipling v prolesionalismo de juzgados de distrito v
tribunales de circuito.
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primer lugar, de la aceleracion de un proceso de globalizacion que desde
los anos setenta acentuaba el cardcter relativo de la soberania nacional,
pues transferia a organismos o empresas internacionales decisiones que en
el pasado eran responsabilidad exclusiva del Cstado-nacion; por ejemplo,
la formulacion de reglas relativas a movimientos migratorios, al comercio
exterior o a la regulacion financiera. En este nuevo contexto las fronteras
nacionales perdieron precision y la distincion entre la politica interna y la
politica exterior tendié a desdibujarse **

La globalizacion [ue un desalio a la auloridad tradicional del Estado
por diferentes razones: primero, porque era la manilestacion de la expan-
sion extraterritorial de intereses, grupos ¥ empresas que podian desplazarse
de una ciudad a otra, de un pafs a otro, segun su conveniencia, ¥ asi escapar
a la autoridad estatal. Este cuestionamiento del espacio tenitorial como
marco de referencia de organizaciones privadas y publicas produjo lo que
Ralf Dahrendorf llamé la desterritorializacion de decisiones que, sin embar-
go, podian tener un gran efecto en contextos locales y nacionales. [n se-
gunde lugar, la globalizacién impulsé la ampliacion de la agenda interna-
cional hacia terrenos en los que hasta entonces privaba el principio de no
intervencion, pues en adicién a los temas comerciales o [inancieros se in-
corporaron asunios como la promocion de la democracia y del bienestar
social, el monitoreo de los derechos humanos y la proteccion del medio
ambiente ! En tercer lugar, la globalizacion trajo consigo un novedoso le-

40 la era de la globalizacion los ambitos interno e internacional estan vincula-
dos de tal forma que se habla ahora de asuntos intermestic (interno-internacional), la-
mados asi por la cominacion de las voces inglesas international ¥ domestic, Lo interno
v la intermacional comparten remas ¥ problemas, por lo que se vuelve dificil determinar
sl son los factores intemos o 1os internacionales los que rienen mas influencia en la
politica extenior” (Covarrubias, 2008: 13).

Ay ps de sentido comun hablar de una desnacionalizacion por globalizacion. La
congruencia de los espacios sociales, econdmicos, politicos v culturales que establecio
el Estado nacional 4 comienzos del siglo pasado es reemplazada por la vuxta v sobirepo-
sicion de maltiples cireuitos, Son evidentes las dilicultades del Estado en coordinar y
regular la economia ‘nacional (de la cual dependen, sin embargo, el empleo v los ingre-
sos de la poblacion) v en obtener los recurses wtributarios para las inversiones sociales
{sin provocar una luga de capitales), Los acuerdos intemmacionales {desde los derechos
humanes hasta normas medicambientales) v, sobre todo, las veglas de facto que estable-
cen los fondos de imversion tienden a disminuir la soberania extema e interna del Esta-
do. Fllo puede socavar su eficiencia y su legitimidad. Ta globalizacion afecra la eficiencia
del Esrado en promoaver un proceso econamico libre ‘de mivhulencias’ ¥ en asegurar a
cada individuo similares oportunidades de decidiv su desting. Y ello mina su legitimi-
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némeno: la irrupcion en el escenario internacional —y en la politica nacio-
nal de numerosos pafses, sobre todo entre los débiles— de organizaciones
no gubernamentales y de redes sociales comprometidas con la promocion
de causas politicas. [n algunos casos, su efecto sobre grupos, instiruciones
v procesos locales era comparable al de los Estados nacionales. El resultado
de esta evolucion fue la pluralizacion de los actores internacionales, la mul-
tidireccionalidad de las relaciones con el exterior que dejaron de ser mono-
polio estatal v estados menos centralizados y lambién mds débiles (Gonzd-
lez y Gonzalez, 2001: 626), pues competian con olras organizaciones en la
blisqueda de soluciones a problemas locales.

Las consecuencias de la globalizacion para la soberania mexicana se
combinaron con los efectos de 1a cafda de Ta Union Soviética v del ascenso
de Fstados Unidos a la condicion de unica superpotencia. Fstos aconteci-
mientos sacudieron el orden internacional y, en el caso particular de Méxi-
co, determinaron un cambio histérico en la orientacion del desarrollo del
pais, pues el fin de la Guerra [ria le impuso la alineacion con Cstados Uni-
dos que durante décadas habia evadido.*

Aligual que muchos otros paises, México no pudo resistir las presiones
de la globalizacion v, en los afios noventa, el gobierno del presidente Carlos
Salinas comenzd la construceion de un modelo de economia abierta al ex-
Lerior cuyos ejes eran la inversion extranjera directa y los mercados inter-
nacionales. La participacion de agenles externos en la economia mexicana
fue mucho mis alld de Ta liberalizacion comercial, porque se extendié a la
recomnstruccion estatal. Por ¢jemplo, en los anos ochenta y noventa los pro-
gramas de rescate fimanciero del evi v del Banco Mundial estuvieron detrds
del disenio de los primeros pasos hacia 1a reforma del Lstado, pues incluian
condiciones de cambio estructural relativas a la descentralizacion, a la au-
tonomia regional, a la privatizacion de empresas y servicios publicos y a la
desregulacion del sector financiero,

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

dad. Il Istado enfrenta una mayor demanda de intervencién al mismo tiempo que ve
restringido su campo de accion” (Techner, 2005: 57,

3 Para una discusion de la reduccion de opeiones para México, que histéricamen-
te hahian sido pocas, véanse Covarmubias (2008); Dominguez v Ferndndez de Castro
{2001 Genzalez v Gonzalez (2001); Sotomayor (2008).

EL COLEGIO Frda
W DE MEXICO 7.



54 INSTITUCIONES ¥ PROCESUS POLITICOS

actores internacionales o transnacionales; en segundo lugar, porque la
apertura al exterior produjo desequilibrios en ¢l seno del aparato adminis-
trativo del Estado que le restaron ehciencia, por ejemplo, impuso una re-
distribucion de competencias que arrebaté a la Secretaria de Relaciones
Exteriores la primacia en la conduccion de la politica exterior, en beneficio
de las secretarias de Comercio ¥ de Hacienda y Crédito Pablico; asimismo,
porque la apertura se materializé en la creacion mads o menoes desordenada
de inslituciones y procesos cuyas interconexiones eran tenues™ y. por tlti-
mo, porgue la liberalizacion de la economia generd agudas tensiones entre
la politica gubernamental y ¢l nacionalismo.

Al abrazar la globalizacion, ¢l gobiemo del presidente Salinas y sus
sucesores contribuyeron al socavamiento del nacionalismo v, al hacerlo,
también redujeron las bases de cohesion social que habian apoyado 1a esta-
bilidad de una sociedad desigual. De suerte que el nuevo modelo econémi-
co debilité los vinculos entre el Lstado y la sociedad, también destruvé la-
zos tradicionales v agudizo la percepcion de las diferencias sociales.*

La renuncia al nacionalismo por parte de las élites estatales no significé
la desaparicién de esta ideologia de las relaciones en el seno de la soctedad,
sine que transformo su signilicado provocando Lensiones en los vinculos
Estado-sociedad, en virwud de que el nacionalismo ha dejado de ser un
lactor de reconciliacion social y esta en el origen de una [ractura politica
que ha dado lorma a dos ampliag corrientes de opinion que podrian ser
denominadas “nacionalistas” v “liberales”. Los primeros buscarian restable-
cer una presencia estatal vinculada con la defensa de intereses propiamente
mexicanos, por ejemplo, en la cconomia —eso significaria regulacion y un

3 “Cuandoe Salinas llego al poder en diciembre de 1988, ¢l gobierno federal carecia
de un dreane elective para coordinar la politica exterior, particularmente en el area de
comercio internacional, Aun cuando la srr posefa las faculiades legales para encargarse
de la coordinacién de la huracracia en esta drea, se vio rebasada por la diversidad de
asuntos internacionales en los cuales el pafs se encanrraha involucrade™ {Schiavon y
Ortiz Mena, 2007: 7400,

# La discusion acerca del impacto de las reformas econdmicas sobre la desigual-
dad no es concluyente. Algunos antores sostienen que las diferencias de ingreso v de
nivel de vida se agravaron: otros. en cambio, enfatizan el impacwo igualador de las crisis
de 1982 y de 1994 "Cualitalivamente ambas crisis tuvieron eleclos similares (abatiendo
la desigualdad en la distribueion por la calda en la participacion del decil mas alto v los
awmentos en la de los restantes, exceplo el noveno en 19967, pero [ueron distintas en la
intensidad del empobrecimiento, pues la de 1994 redujo con mucho mayor [uerza el
ingreso meonetario de los hogares” (Cortés, 2003: 5131,
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cierto grado de proteccionismo—, mientras que los segundos defienden la
continuidad de las reformas aperturistas.

La politica exterior ha sido la caja de resonancia de estos desacuerdos,
L listoricamente, esta area del gobierno federal habia sido insorumento de
defensa v simbolo de la soberania nacional, piedra angular del nacionalis-
mo v fuente de consenso interno. Todo esto se vino abajo cuando se puso
en pie la principal estrategia de México [rente a la globalizacion: la coope-
racion con Estados Unidos. Fl emblema de esta politica [ue 1a [irma de un
acuerdo de liberalizacion comercial, el Tratado de Libre Comerclo de Amé-
rica del Norte (ri.can), en vigor desde enero de 1994, A pesar de que su
alcance era limitado, la erisis econdmica de los anos ochenta y la hecatomn-
be financiera de 1994 habfan profundizado las asimenfas entre los dos
paises, de manera que muy pronto la cooperacion devino en subordinacion
del mas débil al mas fuerte. Peor todavia, los ataques terroristas a la ciudad
de Nueva York, el 11 de septiembre de 2001, v el crecimiento del critmen
organizado en esa década intensificaron las relaciones bilaterales en el drea
de seguridad y dejaron al descubierto la pobreza v la vulnerabilidad de las
organizaciones de la fuerza fisica en que podia apoyarse el Estado mexica-
no. La cooperacion hilateral en este terreno produjo un serio dilema en los
gobiernos de ambos paises: para enlrentar las amenazas a la seguridad era
preciso [ortalecer al Estado mexicano, la ampliacion del ambito de decision
soberana seria el resultado de ese Tonalecimiento; pero ese objetivo era in-
alcanzable en la medida en que dependia de recursos del exterior —es de-
cir, del apoyo material ¥ humano de agencias estadounidenses— y ningtn
Estadeo puede lNamarse soberano cuando su seguridad o la del territorio que
gobierna depende de un tercero. Ls decir, el incremento de la cooperacion
con Lstados Lnidos en este terreno, en lugar de fortalecer el Lstado mexi-
cano, lo ha debilitado.

El proceso de integracion a Estados Unidos no fue sélo el resultado
espontineo de condiciones adversas, sino también el efecto buscado de
una politica general cuyo objetivo era asegurar la continuidad de las refor-
mas internas, aldndolas a compromisos en el exterior. Asi, uno de los pro-
positos implicitos del 1Lcan era, segan un alto [uncionario del gobierno de
Carlos Salinas, “generar claridad y permanencia en las politicas econodmi-
cas” 7 Este proposito se amplio a la politica después de 2000, cuando a

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

El presidente Vicente Fox y su secretario de Relaciones Exteriores, Jor-
ge Castafieda, hicleron explicito este objetivo, por ejemplo, en materia de
derechos humanos: “la estrategia intentaba anclar internamente las obliga-
ciones internacionales de México atal grado gue se hiciera improbable una
reversion. A esta tactica se le conoce como anclaje y consiste, literalmente,
en ‘atar las manos’ del pafs, adquiriendo compromisoes internacionales difi-
c¢iles de evadir por los costos en cuanto a reputacion v prestigio que impli-
ca la violacion de los acuerdos firmados” (Sotomayor, 2008; 246).*

Desde la perspectiva de los ultimos gobiernos del pri, la participacion
de actores extranjeros en la democratizacion no era sino una consecuencia
del cambio econdmico, que acaso trataron de frenar. Asi por ejemplo, los
gobiernos de De la Madrid v de Salinas se resistieron a la presencia de ob-
servadores extranjeros en procesos electorales o rechazaron enldticamente
el recurso de los actores politicos nacionales a apoyos en el exterior. No
obstante sus esluerzos, la democratizacion en México, al igual que en todos
los paises donde el awtoritarismo Tegd a su lin en esos afos, [ue un proceso
abierto a las influencias del exterior. En Ta amplia ola de cambio politico de
fimales del siglo xx, Ta participacion de actores internacionales en los proce-
sos nacionales era considerada una accion positiva que no podia ser recha-
zada por los gobiernos locales, pues, de hacerlo, habrian dado prueba de
autoritarismo.

Asi, por ejemplo, en los antos ochenta el pax recurrio al apoyo de me-
dios y partidos politicos extranjeros, como el Republicano, de Estados Uni-
dos, para denunciar el fraude electoral v presionar al gobierno federal para
que reconociera los triunlos que —sostenia— le habian side arrebatados
por la autoridad electoral a [avor del mu. En 1986, a raiz de una disputada

¥ 1in 2002, el entonces canciller Castaneda escribié: “No solo aceplamos la mirada
exiernd, sino que invitamos a las diversas nstancias internacionales para que colaboren
com nosotros en la dificil tarea de implantar por vez primera la plena vigencia de los
derechos humanos en un pais en que no han sido resperados. Sabemos que no es la
tnica forma de reverriv la enltura que ain persiste de violacion de esros derechos, pero
estamos comvencidos de que es la mejor” (citado en Sotomayor, 2008: 247
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eleccion a la gubernatura del estado de Chihuahua, Accidgn Nacional movi-
lizé el apovo de organismos internacionales, como la Organizacion de Ls-
tados Americanos (0ra), la Corte Interamericana de Derechos | lumanos
(cioit} e incluso al embajador de Cstados Unidos, John Gavin, para exigir al
gobierno de De la Madrid el reconocimiento de su pretendida victoria. El
gobierno rechazo los “llamados a la injerencia del exterior en asuntos inter-
nos”, con el apoyo de amplios sectores de opinion cuya reaccion naciona-
lista rest6 elicacia a la estrategia del van, la cual fue incluso contraprodu-
cente para un partido que el rri identilicaba con inlereses extranjeros.

El gobierno de Carlos Salinas era mids vulnerable que su anlecesor a
presiones externas en materia de cambio politico, pues el éxito de su pro-
vecto de reconstruceion economica dependia de la apertura a los mercados
internacionales y a los flujos de inversion extranjera. Fstos, a su vez, esta-
ban condicionados por la credibilidad internacional del gobierno, del que
el exterior esperaba un serio compromiso con la reforma econdmica y po-
litica, Cl gobierno salinista tenia que demeostrar que el Cstado mexicano era
un “socio confiable”. El peso de este condicionamiento fue palpable en
1994, cuando la prensa internacional dio a conocer el levantamiento el
CzLis v puso al descubierto la injusticia y las condiciones de pobreza v el
atraso en gue vivian las comunidades indigenas. La intencion del lider za-
patista, el subcomandante Marcos, de llamar la atencion en primer lugar de
los medios internacionales es un indicador de la capacidad de inlluencia
que habian adquirido actores externos sobre las acciones estatales. Ta cele-
ridad con la que el gobierno renuncio a una solucion militar ¥ propuso a
los sublevados deponer las armas v entablar un didlogo v un proceso de
negociacion —a menos de dos semanas de que el Fzin declarara la guerra
al LCstado mexicano— también fue prueha de las restricciones que el exte-
rior le imponia al gobiemo.

A partir de febrero de 1994, el cambio de régimen politico, que siem-
pre habia sido por definicién un proceso nacional, se abrio a la participa-
clon abierta de una amplia constelacion de actores que incluia gobiernos
extranjeres, agencias internacionales y organizaciones no gubernamenta-
les.*” Este desarrollo [ue propiciado por el Lransito de una politica exterior
orientada y centrada en 1o politico —como la gue sostuvo el régimen auto-
ritario— a una politica exterior pragmdtica centrada en lo econdomico
(Gonzalez y Gonzdlez, 2001: 620). Aquel ano por primera vez el gobierno

F Como & emp] o de esta mueva presencia véase Loaeza {2007
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aceptd la presencia de observadores extranjeros en elecciones presidencia-
les. Ll documento que mejor ilustra la nueva actitud del gobierno mexica-
ne frente a las exigencias de cambio politico del exterior es el tratado de
libre comercio con la Unién Curopea (UT), el Acuerdo de Asociacién Ceo-
nomica, Coordinacion Politica v Cooperacion, conocido como el “Acuerdo
Global”, que el gobierne de Salinas empezo a negociar en 1993 y que entrd
en vigor en 2000 (Ruano, 2008),

A dilerencia del 1Lcan, las condicionantes politicas de este acuerdo son
explicitas. De ahi las dificuliades de la negociacion, pues la propuesta de la
uE inclufa una “clausula democrdtica” que se topaba con la renuencia de log
funcionarios mexicanos, en particular de Tos miembros de la Secretaria de
Relaciones Exteriores, formados en Ta tradicion soberanista de la politica
exterior. ™ Los europeos esperaban allanar estos obstaculos con la llegada
de un presidente panista al poder en 2000; sin embargo, al cabo de unos
meses tuvieron que admitir que el respeto a los derechos humanos, que era
el tema en el cual se concentraba la clausula democratica, presentaba com-
plejidaces que escapaban a la simple voluntad del presidente Fox, deriva-
das de las contradicciones de una opinién piblica dividida en relacién con
la intervencion de actores extranjeros en asuntos de politica interna.® Aun
asi, el Acuerdo Global se materializo en relormas legislativas que adecua-
ban los ordenamientos existentes y el sistema judicial a los compromisos
que habfa adguirido el Estado mexicano en tralados y negociaciones inter-
nacionales, por lo que temas como los feminicidios en Ciudad Judrez o las
acciones policiacas contra movilizaciones de protesta en Guadalajara en

D¢ hecho, las negoclaciones que dieron lugar al acuerdo de asociacion v al
acuerdo interine duraron de lines de 1993 al 8 de diciembre de 1997, Ln cambio las
negociaciones estrictamente cornerciales duraron tan sélo un ane y medio {de julio de
1998 a noviemnbre de 19991, | as dificultades de la negeciacion estaban particularmen-
te relacionadas con los aspectos politicos ¥ la insistencia de algunos estados miembros
en inchuir referencias expliciras con respecto a la democracia v Tos derechos humanos
como elementos esenciales del acuerde, v excluir las referencias a la no intervencion
sobre las que México insistia” (Schiavon v Ortiz Mena, 2001: 7470, Al final, Meéxico
tuvo q'l_ll_’ Ct'_’df_"l'.

e oy diplomaticos (mexicanos) realizaron su larea en el exterior (de compro-
miso con la promocion de los derechos hiumanos) sin conlar con los sulicientes acuer-
dos inlernos para instilucionalizar una politica de delensa de los derechos humanos.
Lslo hace pensar que la estralegia de tanclaje’ dio resullades muy pebres, ya que la po-
litica activa a este respecto bien puede ser abandonada por otra administracisn wan [4-
cilmente como [ue lanzada por el gobiemo de lox.” (Sotomayor, 2008: 261).
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2004 y en Qaxaca en 2005 quedaron inscritos en la agenda de las relacio-
nes entre México ¥ la UE (Ruano, 2008: 304). In este sentido el Acuerdo
Global respondia a la propuesta de Fox y Castafieda de “anclar” el cambio
interno en compromisos internacionales,

El ejemplo del Acuerdo con la un muestra que la apertura al exterior
debilito al Estado por varias razones: primero, fijo desde afuera limites a su
autonomia y va no sélo a su soberania, pues incorporé en el proceso de
Loma de decisiones en materia de polilica inlerna a aclores externos. En
segundo lugar, como se menciond, la apertura desestabilizé la administra-
cion pablica, porgue Tlevo a la creacion de dilerentes olicinas que, en dis-
tintas secretarfas de Estado, tenfan a su cargo aspectos diversos de las rela-
cianes con el exterior,™ Este desarrollo fue relativamente anarquico, sobre
todo después de 2000, v propicid politicas fragmentadas y hasta contradic-
torias; por ejemplo, conflictos entre la Secretaria de Gobernacion, que tenia
a su cargo asuntos migratorios, ¥ la Secretaria de Relaciones Exteriores, que
buscaba un acuerdo migratorio con [stados Unidos (Schiavon v Ortiz
Mena, 2001)."" Por ultimo, las discrepancias en el seno de la administra-
cion™ reflejaban v reforzaban el efecto divisivo de la apertura al exterior en
la opinién publica.

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

- Por gjemplo, el presidente Fox transformo la Subsecretaria de Asuntos Mulila-
Lerales existente en la sRe, a la gue afadio la responsabilidad de promover los derechos
humanos. La relorma era un rellejo del cambio en lu diplomacia mexicana, pero no ar-
monizaba con el reste de la esirucwura de pobierno gue se nantuvo, e esencia, isual:
de ahi, por gjemplo, que provocara [ricciones con el alto mando miliiar cuando, en
2003, la entonces subsecretaria, Pawicia Olamendi, se pronuncio por la participacion
en operaciones de mantenimiento de la paz. Véase Sotomayor, 2008; 254,

-1 Estos autores apuntan a las diferencias en la negociacion de ambos acuerdos, Fl
primere de ellos relegd a segundo plano la discusian de los cambios politicos en México
¥ A€ CONCENTTS en femas economicos. Por esa misma tazon, la Secreraria de Comercio v
Fomento Tndustrial (Secoh) v 1a Secretaria de Haclenda v Crédito Pablico (sacr) leva-
T kl VOZ cantante en esa 'I'lf_’g(‘[_'iélC'l ['Tl'l, Tentras q'l_ll_’ i Li ARE ‘3[1] 8} ]C toco ajusr.arse a ](}S
arreglos de lus olras secretarias, muchos de los cuales violaban una tradicion que rehuia
los compromisos internacionales que limitaban la autonomia estatal. En el sepundo
caso, en cambio, la ske asumic un papel protagonico, dado que los Lemas politicos Le-
nian precedencia sobre los comerciales. Véase, lambién, Veldzquez Ulores (2008).

“* Por ejemplo. Benitez Manaut (2008; 190) habla del antagonismo entre “sloba-
listas v nacionalistas™,




60 INSTITUCIONES ¥ PROCESUS POLITICOS

6 ¢l papel activo que le atribuye la Constitucion en el disefio de la politica
exterior v en la supervision de las acciones gubernamentales en este terre-
no. Los desequilibrios administrativos, la fragmentacicn del procese de de-
cisiones, la “segmentacion” de la politica exterior (Gonzalez v Gonzilez,
2001: 639-640) v los conflictos interburocraticos se multiplicaron después
de 2000, porque para Vicente Fox el presidente de la Republica era mas un
“coordinador” que el jele del Poder Ejecutivo. Esla creencia se tradujo en
un vacio de poder en el seno del gobierno, que abrio 1a puerta a rivalidades
y desacuerdos entre los miembros del gabinete.

La apertara al exterior destruyd el potencial generador de consenso
que poseia la politica exterior. La relacion con Estados Unidos registrd este
efecto con meridiana claridad. Como se dijo antes, los gobiemos de Salinas
y de Zedillo adopraron una paolitica exterior pragmatica cuyo objetivo fun-
damental era la reconstruccion de la economia mediante la movilizacion de
recursos externos. Ll contexto geogrifico e histérico en el que pusieron en
marcha esta estrategia condujo al alineamiento con Cstados Unidos. Tl re-
sultado de esta estrategia de “cooperacion” fue el incremento de la influen-
cia del poderoso vecino sobre temas locales™ v el consecuente desplaza-
miento del nacienalismoe como base de apovo del Estado.

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

1 Im relacién con listados Unidos, las opciones del Estade mexicano han sido 1i-
mitadas, Jorge 1. Dominguez v Rafacl Fermindez de Castro han planteade los dilemas
de una alianza ¥ de una “estraregia de aceptacion”™: “Fl problema de alinearse con Esra-
dos Unidos era que esta estraregia [de

‘.tpmf‘i('m] suponia PErmMItT que Estados Uni-
dos ejerciera una intluencia substancial en México sobre temas de seguridad, entre
otros. El problema de esta estrategna es que no permitia atacar algunos de los temas de
prevcupacion en malera de seguridad de los mexicanos, muchos de ellos derivados
precisamente de sus complejas relaciones con Eslados Unidos. Por eso, el dilema de
seguridad que enlrenta México resicdia en gue debia cooperar en graco variable con la
tniea fuente de amenaza a su seguriclad internacional v, al hacerlo, estd obligado a sa-
crilicar alpunos de sus objetivos de seguridad para alcanzar otros” (Dominguez v lier-
nénclez de Castra, 2001: 35).
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la presencia de intereses extranjeros en la economia local. De abf que en los
afios noventa la defensa nacionalista pasara a ser uno de los temas de las
oposiciones al FRI ¥, por ende, expresion de una fractura en el seno de la
sociedad.

El potencial divisivo de la politica exterior se acentud en los afios 2000-
2006, porque el gobierno panista concentré en esa area de gobierno sus
esluerzos de consolidacién democratica, mediante la estrategia del anclaje
a la que nos hemos relerido. Esto es, el gobierno de Vicente Fox recurrio a
los medios que olrecia el exterior para alianzar las bases democraticas del
Estado. En consecuencia, el secretario Castafieda propuso una polilica ex-
terior que fuera instrumento de transformacion interna, basada en dos ejes:
primero, una “relacion estratégica” con Estados Unidos que consistia en la
incorporacion de nuevos temas ¢ interlocutares —fundamentalmente poli-
ticos— a la agenda bilateral (Cavarrubias, 2008: 14) y, segundo, una ac-
tuacion muy intensa en los foros multilaterales, sobre todo en aquéllos in-
volucrados en la defensa de los derechos humanos y en la promocion de la
democracia. En todo caso, esta politica estaba exenta de preocupaciones
soberanistas, de ahi su efecto divisivo. Por ejemplo, en 2003 se sometié a
discusion en el Senado la ratilicacion del Estatuto de Roma, que puso a
México bajo la jurisdiccion de la Corte Penal Internacional, un organismo
promotor de los derechos humanos y de castigo a abusos politicos (Soto-
mayor, 2008: 257). Las [racciones parlamentarias de los wes principales
partidos politicos
mento que contravenia disposiciones constitucionales que prohibian la in-
jerencia de actores intemacionales en asuntos internos. Fl debate fue exten-
so, apasionado y prolongado, no obstante la presion del presidente lox,
quien aspiraba a un proceso dgil apoyado en la unanimidad. Bl Cstatuto
finalmente fue ratificado y firmado en diciembre de 2006,

La estrategia que fincaba las hases de la democracia mexicana en las
acciones en el exterior recibid, si acaso, un apoyo timido de parte de la
opinién pablica, que no estaba acostumbrada a la critica externa y tampoco
al Lipo de tensiones que podia provocar una politica extlerior activa, como
ocurrié con el gobierno cubano —por las criticas al régimen y al coman-

PAN, PRI ¥ PRD— cuestionaron la validez de un instru-

 Esta politica se [undaba en la eliminacion de las dilerencias entre la polilica in-
Lterna v la externa, como lo demuestra la inclusion en la agenda de politica exterior de
lemas como la promocion de la democracia. la delensa de los derechios humanos, la
participacién en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas v en operaciones de man-
tenimiento de la paz.
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dante Castro—, con Republica Dominicana —a la que el gobiemo foxista
disputé un asiento en ¢l Consejo de Seguridad—, con Chile —a propésito
de la Secretaria General de la ora—, con Venezuela —por la expresa hosti-
lidad de llugo Chavez— e incluso con Lstados Unidos —a raiz de la titu-
beante reaccién del gobiemo mexicano frente a los atacues terroristas del
11 de septiembre o a su negativa a apoyar la guerra contra Irak.”

Los ataques terroristas a la ciudad de Nueva York precipitaron un giro
en la relacion entre México v Estados Tnidoes, pues a partir de entonces los
temas de seguridad se impusieron como prioridad de la agenda bilateral.
Este cambio era consistente con la reorganizacion de los planes estratégi-
cos de Estados Unidos: Ta creacion del Comando Norte v del Departamen-
to de Seguridad Tnterna (Department of Homeland Security, pHS). " Am-
bas oficinas operan con base en el presupuesto de que Canada y México
forman parte del perimetro de seguridad de listados Unidos. A partir de
ahi se impulso la formaciém de un entramado de cooperacion a muchos
niveles, que empezd a tejerse desde marzo de 2002 con la firma de un
acuerdo relativo a la instalacion de una “frontera inteligente”, similar al
que Washington fivmé con el gobierno canadiense unos meses antes (Be-
nitez Manaut, 2008: 191377 como parte del Plan de Accion para la Segu-
ridad y la Prosperidad Fronteriza.

Desde 1996 la cooperacion en esta materia estuvo gulada por la inten-
cion de crear instituciones bilawrales para resolver problemas comunes.
Segan Jorge 1. Dominguez v Rafael Fernandez de Castro (2001), el gohier-
no de Emesto Zedillo (1994-2000) optd por la estrategia de sumarse a los
esfuerzos del pafs mds fuerte, en una posicion subordinada —en inglés,

2 Varios autores han analizado la politica exterior del gobierno de Vicente Fox
desde distinlas perspectivas, aungue Lodos concluyen que lracaso, Veanse Covarrubias
{2008); Chabat (2009); Chacon {2008): Ruiz Sandoval (2008).

" Lin oclubre de 2002 se anuncié la restructuracion del Departamento de Delensa
de listados Unidos v la formacién del Comando Norte, cuyo objetivo es la defenza de
los territorios de FEstados Unidos, Canada v México, ademas de algunas secciones del
Caribe. Fl n1s se cred en marza de 2003 (Benitez Manant, 2008; 191-192),

7 Fl gobierno de Emesto Zedillo se vio obligade a incrementar la capacidad del
Ejércire para la Tucha contra el narcorrafice y también a aumentar las acciones conjuntas
de los dos paises en el combate al narcotrafico. Este gobierno “cooperd ampliamente
cor ¢l de Eslados Unidos en temas de seguridad inlernacional, especialmente en lo re-
lative a tralico de drogas v Lolerd que Estados Unidos llevara a cabo acclones unilatera-
les en México asl como vielaclones a la allanza bilateral” (Dominguez v Ferndndez de
Castro, 2001: 36).
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una bandwagoning alliance.™ Fsta estrategia implicaba la disposicion a ceder
capacidad de decision soberana en materia de defensa territorial ¢ incluso
de mantenimiento del orden publico (Dominguez v Fernandez de Castio,
2001: 45). [ste acuerdo era un reconocimiento de que el Cstado mexicano
no tenia por si mismo la capacidad para defender sus fronteras o combatir
las actividades delictuosas que se cometian en su territorio. Era una confe-
sion de debilidad y la malerializacion de una condicién de dependencia
que imponfa resiricciones v orientaciones al Estado mexicane, por ejem-
plo, en el disenio de relormas a los aparatos de seguridad.

Los acuerdos de 1996 sentaron un marco de cooperacion de largo pla-
zo, que fue reactivado y renovado por los gobiernos panistas y que inclufa:
labores conjuntas de vigilancia de la frontera, aumento del mamero de
agentes estadunidenses que operan en México en acciones de combate al
narcotrafico, creacion de grupos de tabajo bilaterales en los que participa
persomal del Liéreito v la Armada, programas de entrenamiento militar,
operaciones de deteccion ¥ monitoreo por parte de aviones y barcos esta-
dounidenses en territorio mexicano v apoyo a las autoridades mexicanas
mediante la entrega de material militar.¥¥ En estos mismos términos se fir-
mo en 2003 la Alianza para la Seguridad y la Prosperidad en América del
Norte {aspav).

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

“f Segiin Stephen Walt, sumarse a los esfuerzos del mas fuerte —bandwagoning—
implica un intercambio desigual; el Fstado vulnerable hace concesiones asiméricas al
pafs dominante v acepra un papel subordinade. BEs una estraregia de acomode a la pre-
siom, manifiesta o latente. Lo mas importante es que sugiere la disposicion de tolerar. ¢
incluso apoyar acciones ilegitimas de parte del pais dominante (Dominguez v Fernan-
dez de Castro, 2001 360

“ Muchas de las operaciones de combate al narcotralico realizadas en el marco de
este primer acuerdo [racasaron porgue el armamento era delectuoso o de plano inservi-
ble (Dominpuez v erndndez de Castro, 2001 48),
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ligencia {C1a), la Oficina Federal de Tnvestigaciones (i1}, el Pentagono y la
Agencia Antinarcéticos (DEA); por parte de México participan el Congreso
de la Union, la Secretaria de la Defensa Nacional (Sedena), la Armada, la
Secretaria de Seguridad Publica (ssp), la Procuraduria General de la Repu-
blica (pcr) v el Centro de Investigaciones en Seguridad Nacional (Cisen).

En este caso, la institucionalizacion de la cooperacién promete mas
coslos que ganancias, pues garantiza la continuidad de la relacion subordi-
nada; también ejemplilica las contradicciones y los dilemas que ha enlren-
tado la reconstruceion del poder estatal en México en las (llimas Lres déca-
das y que pueden resumirse en una sola pregunta: jPor qué, si el objetivo
de las reformas y los cambios ha sido el fortalecimiento del Estado, sus re-
sultados han sido la profundizacion de la debilidad estatal? A la luz de 1a
argumentacion que ha desarrollado este capitulo, la respuesta a esta pre-
gunta estd en la contradiccion que subyacia a una politica que pretendia
transformar al Estado, al mismo tiempo que lo despojaba de los instrumen-
tos que hubieran podido asegurar la realizacion v la eficacia de la transfor-
macién propuesta.

CONSIDERACIONES FINALES

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

Contrariamente a lo anunciado por las élites reformistas, los cambios
no [ortalecieron al Estado. Se ha reconstituido su dimension despatica,
pero en una relacion desequilibrada entre las élites politicas y las élites
econdmicas a lavor de estas tltimas; en cambio, no se ha podido reparar el
clecto disruptivo de las crisis v reformas sobre €l poder infracstruciural del
Estado, esto es, sobre sus relaciones con la sociedad. Aunque, como lo se-
fiala Michael Manm, ambas dimensiones del poder estatal son independien-
tes entre si ¥ la reconstruceion de una no se hizo necesariamente a expensas
de la otra, lo que parece indiscutible es que el ejercicio despotico del poder
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obstaculiza la formacion de vinculos entre ¢l Estado y la sociedad. Cuando,
en respuesta a las expectativas de intereses privados nacienales v extranje-
ros, las élites reformadoras renunciaron al nacionalismo perdieron un po-
deroso referente para la reconstruccion de la presencia del [stado en la
sociedad.

La debilidad del Estado fue une de los resultados de la transicion de los
ultimos treinta afos, pero no tiene que ser delinitiva. Muchos son los ejem-
plos que olrece 1a historia de estados que se colapsan para después recupe-
rarse. La autonomia y la soberania son nociones relativas y cambiantes, de
manera que no hay razén para descanar la reconstruccion del poder estatal
amediano plazo. La erisis fimanciera mundial del verano de 2008 y la crisis
de seguridad que se declars en Mésxdico a partir de la ofensiva del gobierno
de Felipe Calderon (2006-2012) contra el ¢crimen organizado y el narcotra-
fico pusieron nuevamente sobre la mesa la necesidad de reconciliar a la
sociedad con esta presencia. Ambos tipos de problemas han obligado a re-
conocer que ¢l Cstado es insustituible para el cumplimiento de clertas fun-
ciones basicas para la sociedad; por ejemplo, para el mantenimiento de la
seguridad, para la regulacion de los intereses privados o para la estabiliza-
cion de las relaciones sociales.

El choque [inanciero sacudié el paradigma neoliberal imperante que
asociaba la intervencion del Estado con awtoritarismo e inelicacia economi-
¢, porgue, ante la amenaza de una crisis generalizada, los gobiernos asu-
mieron la responsabilidad de salvar a las instituciones financieras. En el
caso especifico de México, esta reconsideracion se ha visto fortalecida por
la creciente conviccion de que ¢l poder del Fstado es una condicion nece-
saria para resolver los urgentes problemas de seguridad publica que enfren-
ta el pais, pero las acciones en esta direccién tendran que estar inscritas en
el ambito de las relaciones entre el Cstado v la sociedad, pues de ello de-
pende su eficacia. Este objetivo plantea dilemas dificiles que no habran de
resolverse a corto plazo. Contrariamente a lo que propusieron los primeros
gobiernos del siglo xx1, la clave del lortalecimiento del Estado no estd en el
exterior, sino en la reconstitucion de sus vinculos con la sociedad, en la
disposicion de esta tltima de apropiarse del Estado, para a partir de ahi
loralecerse ella misma.
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INTRODUCCION

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

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

= Existe una (."P'il'l'i{‘l'l'l MAs O MEnOs gcnerahzada de que entre los afos setenta ¥
ochenta los gobiernos en el mundo transitaron de wn Positive State o un Regulutory Stutce,
como consecuencia de una serie de crisis economicas, cambios ideologicos v 1a emer-
gencia de fuerzas que presionaban hacia una creciente internacionalizacion, Lo gue hizo
que las economias nacionales, tradicionalmente dominadas por empresas propiedad del
Listade, entraran en un ambicioso programa de liberalizacion econdmica v privatizacion
{Majone, 1997; citado por Dussauge, 2008: 53-69].
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Zdr @ estas comisiones, sus funciones, su régimen juridico, su composicion
funcional (de gestion v de recursos humanos) v, en la medida en que la in-
formacion lo permita, hacer una valoracién de su desemperio, Lste estudio
permitira acercarse a una primera clasificacion de lo que el marco juridico
establece para que estas comisiones operen y cumplan con sus atribuciones,
identificando aquellas caracteristicas que comparten o son particulares a
alguna de ellas.

LA REGULACION
EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL

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

los benelicios de la competencia no han sido cabalmente entendidos por los
agenles econamicos y par el publico en general, dando lugar a que muchos de
|(_‘.\"§ I'I'l'dl\‘:’..‘i [li’. |E:1“| Lransiciones econamicas se l&’.."i hii}u"éll'l im |'}L.l|$.l{.i(? a lacom |')E’.lt’.|7-
cia, acusandola de ser mjusta, excesiva, destructiva, entre otros atributos ne-
gativos, Sin embargo, en paises en vias de desarrollo la competencia extrema
ha resultado la salida favorita para la presion que ejercen grupos de poder que
pelean por preservar sus privilegios establecidos e el antiguo régimen (aw,
2002: 37).

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

La segunda dilerencia se relaciona con el hecho de que en los paises en
vias de desarrollo la transparencia en los procesos y 1a rendicién de cuentas
por parte de los luncionarios publicos estan menos desarrolladas. Esta si-
tuacion acarrea importantes consecuencias en la competencia y regulacion,
debido a que las autoridades, por un lado, como se menciond, estan menos
familiarizadas con los principios que rigen la competencia, pero por el otro,
estan poco habituadas a rendir cuentas de sus acciones, procediendo a ac-
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tuar sin considerar lo que la tavea de regulacion les estaria exigiendo para
que resultara todo lo eficaz que debiera ser.

La tercera diferencia es que en los paises en vias de desarrollo los in-
tensivos procesos privatizadores dieron pie a una regulacion excesiva que,
sin duda, parecié necesaria para impedir que los monopolios publicos se
transformaran simplemente en monopolios privados, pero quiza ponien-
do en riesgo incentivos y mejoras que hubleran podido repercutir en bien-
estar colectivo. Por lo tante, competencia y regulacion, que ayudan a pro-
ducir incentivos para una privatizacion “amigable”, evilando un marco
regulatorio excesivo y rigido para lag companias privatizadas y sus compe-
tidores, acabaron jugando un papel muy distinto a lo que sucedia en pai-
ses desarrollados, en dénde las privatizaciones no fueron tan intensas y
frecuentes. Owra diferencia es que los paises en vias de desarrollo pusieron
en marcha medidas liberalizadoras que han propiciado un intenso trabajo
de cabildeo entre autoridades v grupos de interés para intwoducir medidas
que favorezean el sostenimiento o la reinstalacion de privilegios que po-
dian perder o habtan perdidoe. La regulacién juega un papel importante al
intentar convencer a las autoridades de comercio e inversion de que eviten
tomar medidas innecesarias que dafnen las acciones a mediano v large pla-
Z0S en esle Campo.

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

Al hacer la comparacion de distintos modelos también aparece el he-
cho de que existen tribunales judiciales especializados en problemas v ca-
sus relacionados con la competencia, intentando, con ello, establecer un
compromiso entre la falta de conocimiento experto de Tas que adolecen los
sistemas judiciales ¥ 1o que algunos podrian calificar como la concentracion
excesiva de poder en las autoridades reguladoras que intervienen en los
procesos de manera integral. Para el diseno y obligaciones atribuidas a los
organos reguladores es importante tomar en consideracion las caracteristi-
cas de cada pais, sobre todo por lo que se refiere a su fortaleza institucional
v cultura de competencia. Un aspecto también importante es el que tiene
que ver con el grado de autonomia del que gozan las autoridades regulado-
ras. En algunos paises, éstas [orman parte de los ministerios, lo que puede
dar como resullado una orientacion muy directa en las decisiones regulado-
ras que se adoptan. En el ouro extremo, existen paises en los que las autori-
dades reguladoras son propiamente un ministerio, con representacion in-
cluso en el Consejo de Ministros {gabinetes), Ta mayor parte de los paises
cuenta con una férmula intermedia, es decir, las dependencias reguladoras
son entidades descentralizadas, que gozan de cierta autonomia, destacan-
dose en ese arreglo la posibilidad de que los éreanos centrales conserven las
atribuciones de designar ¥ remover a las altas autoridades de esas depen-
dencias, asi como de establecer los pardmetros para la asignacion de los
recursos. Llay que decir, sin embarge, que la autonomia se convierte en un
atributo fundamental para cumplir de manera cabal las responsabilidades
regulatorias, dado que permite quedar fuera de la influencia tanto de los
organos centrales que establecen las politicas, como de los —en algunos
casos— poderosos intereses de los entes regulados. Sin embargo, en nece-
sario Introdueir un importante matiz, al dilerenciar entre autonomia lormal
y de facto. En algunos paises, la awtonomia [ormal ha propiciado el aisla-
miento de la autoridad reguladora, To que no facilita su tarea. En otros, ¢l
bajo nivel de autonomia ha favorecido la integracion de consejos de minis-
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ros, dando como resultade decisiones mas transparentes y mejor rendicion
de cuentas. isto permite concluir que la autonomia formal debe hacerse
coincidir con la de facto, pues para propésitos de eficacia pareceria que esta
tltima es la que importa.

Para finalizar es esencial sefialar que la tarea reguladora integra una
dimension nacional fundamental, quiza con la sobresaliente excepcion de
la Comisién Europea. Sin embargo, diversos organismos internacionales,
como la Organizacion para la Cooperacion Econdmica y el Desarrollo
{0cpE), el Banco Mundial (sm), v 1a Conlerencia de Naciones Unidas para
¢l Comercio y Desarrollo (UnCTanR), entre otros, han asumido importantes
responsabilidades para apoyar téenicamente a las autoridades nacionales
de cada pais; en especial el Comité de Competencia de la ocnk ha desarro-
Nlado una mtensa actividad en este campo. El grupoe de trabajo de la Red de
Campetitividad Internacional, cuyas siglas en inglés son 1CB, esta destina-
do a jugar un papel fundamental en la asistencia téenica en materia de
competencia. Los organismos multilaterales, tales como la Organizacion
Internacional de Comercio (01T), el Tratado de Libre Comercio de las Ame-
ricas (FTas) v Asociacion de Cooperacicn Economica Asia Pacifico (APcc),
también han dedicado alencién a esta maleria. Por ultimo, se han [irmado
acuerdos de cooperacion en politicas de compelencia, centrados en asun-
tos como la obligatoriedad de las leyes.”

LA FUNCION REGULADORA DEL ESTADO MEXICANQ

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

¢ Apartado romado de 4w {2002: 3741}

¥ Mexico adoprd su primera “disposicion antimonopolios” en 18537 como teaccion
contra las anfiguas corporaciones ¥ gremios gque constituian grupos de poder real. Se
trataba de asociaciones que restringfan severamente el ejercicio de actividades comer-
ciales v arlesanales. De ahi que ¢l principio de libertad de comercio e industria se haya
planeado en el entonces articulo 28 constitucional, en el senlido de que no debia haber
“monopolios ni estancos de ninguna clase, ni prohibiciones a tiwlo de proteceion a la
industria, excepruandose Anicamente los relativos a acufiacion de moneda, a los correos
y a los privilegios que, por tlempo limitado, conceda la ley a los inventores o perleccio-
nadores de alguna mejora”™ (Pérez y Guertero, 2002: 797,
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la Carta Magna ¢l principio para prohibir monopolios, 33 afios antes de que
incluso apareciera la legislacion correspondiente en Lstados Unidos (Sher-
man Act) o en Canada (Act for the Prevention and Supression of Combina-
tions Formed in Restraint of Trade), que datan de 1889, [l Constituyente
de 1917 recupera la reglamentacion anterior y agrega las actividades que en
forma exclusiva quedaban a cargo del Fstado, asi como las excepciones al
preceplo original, regulandose los articulos lamados de “primera necesi-
dad”, particularmente los alimentos, sobre todo en lo relativo a sus pre-
clos.” Las adecuaciones en esta materia, mediante la aprobacion de leyes
reglamentarias, se dan alo largo de lag siguientes décadas: en 1926 aparece
la primera Ley Reglamentaria del articulo 28 constitucional (00#); en 1931,
la segunda (no#) v en 1934 (pok) la tercera,’ todas encaminadas a afinar
mecanisimos en los que el Fstado aparecia como drbitro para evitar practicas
monopdlicas entre empresas, pero sobre todo como autoridad para fijar
precios. Javier B. Aguilar sostiene que el escaso empleo que tuvo esta ley
reglamentaria no tiene una explicacion juridica. La tnica causa posible po-
dria ser la sitnacion econdmica de México en esa época. “En efecto, México

“De 1917 a 1982, el articule 28 constitucional no fue objeto de reforma alguna, Fl
17 de noviembre de 1982 se consigna en el Diario Oficial de la Federacion (poF) que en
dicho articulo se adiciond el servicio pithlico de banca v erédito como consecnencia de
la nacionalizacion de la banca. La reforma del presidente Miguel de la Madrid modifica,
¢l 3 de febrero de 1983, Ta redaccion del primer parrafo, al quedar enmarcados “expre-
samente los principios de participacion del Estado en la economia™ En suma. se esta-
blecio que las leves debian ser las que [Qjaran las bases para sefalar precios maximos ¢
tmponer modalidades a las distribuciones de los produclos. Se incrementd el namero
de dreas estratépicas v prioritarias a cargo del Ustado; se consigno La ligura de la conce-
sidn, el principio de proteccion a los consumidores v se abrieron las posibilidacdes para
olorgar subsidios al cumplimiente de clertas condiciones, Ll 27 de junio de 1990 se
derogd el parrafo ¥V que establecta la nacionalizacién de la banca; se incluyd el pamalo
VT el 20 de agosto de 1992 (pof), con ebjeto de consignar la autonomfa del Banco Cen-
tral; €l 2 de marzo de 1995 (nor) se excluyeron la comunicacion por sarélite ¥ los ferro-
corriles de las aveas estrarégicas, quedando como priotitarias en Tos términos del arricu-
loy 25 comstitucional (Pérez v Guerrero, 2002 79-80).

T En esta reforma se introdujeron, entre otros aspectos importantes, los comporta-
mienlos o inenciones que delinirian al monopolio como la concentracion y siluacion
creada de manera deliberada. Asimismo, se delinieron las presunciones de la existencia
de monopolios, aceplandose pruehas en contrario, lo que se harla mediante un proceso.
Aungue eslos 4speclos se Leconocen como posilivos, también se arostunentan sus limites
en cuanto a la delensa de particulares o la imposicion de mulias, quedando su udlidad
en la warea de [jar precios oliciales (véase Aguilar, J.13., 2000: 13).
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sucumbid ante el proteccionismo y los controles de precio; es mas, la expe-
dicion de su reglamento invalidé los alcances de la ley de 1934”7 (Aguilar,
J.B.. 2000: 15}. Por lo que respecta a la regulacion de precios, ésta se hacia
de manera directa por medio de la Secretaria del ramo —Secretaria de Ceo-
nomia (ST), antigua Secretaria de Comercio v Fomento Industrial (Secofi}—
y posteriormente la Profeco, aunque los reclamos tanto de las empresas vy,
sobre todo, de los consumidores eran que esta intervencion no resultaba
todo lo electiva que debiera ser, porque el Fslado no lograba enlrentar con
suliciente luerza, los intereses de empresas o sectores economicos.”
México adopta ¢l [amoso modelo de sustivucion de importaciones, 1o
que en opinion de los expertos (Ortiz, 1998; Tzquierdo, 1995) justificaba
und nterpretacion restrictiva de lo que debfa ser la competencia en una
economia cerada. “Cabe pensar que dicha interpretacion reducia la libre
competencia a la sola libertad de concurrir a una profesién, industria, co-
mercio o trabajo, en el sentide del articulo 5o constitucional, por lo que el
hecho de competir podia ser considerado algo mas alla de la ley” (Pérez v
Guerrero, 2002: 80). La crisis econdmica que enfrentd México a partir de
1976 y que alcanzo su nivel mas critico en 1982 hizo visibles los limites del
modelo adoptado. sobre tode al haber hecho del Estado el eje central del
desarrollo, lo que obligo a un [uerte y creciente endeudamiento y a la bas-
queda de [nanciamiento externo para sostener la inversion y un abultado
gasto puablico. Por otro lado, la politica econdmica que protegio de la com-
petencia a empresas nacionales otorgandoles, por ejemplo, subsidios indis-
criminados ¥ precios preferenciales, no generd los incentivos necesarios
para que tuvieran, salvo excepciones, ¢l aliciente de participar en los merca-
dos intermacionales. listo comprometié también la importacién de bienes de
capital intermedios, pues aunque habia empresas que podian contar con el
financiamiento necesario, existia una preocupante escasez de divisas de los
mercados financieros (Pérez v Guerrero, 2002: 80). La situacion results en
un fuerte desequilibrio entre los precios “regulados” v los del mercado inter-
nacional, ademas de los niveles arancelarios que gravaban los productos de
importacion, lo que redundo en allos precios para el mercado nacional, sin
que el Estado pudiera amortiguar el deslase competitivo, dado gue no con-
laba con sulicientes recursos para ello. “En estas condiciones, cayo sobre Tos
particulares Ta responsahilidad de producir més v mejor, por lo que se tuvie-

 El registro de las sanciones impuestas por violar los precios establecidos refiere a
que £5035 TeCcayeron, por ejemplo, en tortilleros o cok‘gios {N1riez, 2008).
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ron que revaluar los costos de la regulacion v los menopolios” (Pérez vy
Guerrera, 2002: 80). Ll modelo de sustitucion de importaciones favorecio
la oferta, protegiendo la industria v el comercio nacionales, para fomentar la
produccion intema e impedir que el naciente proceso de ndustrializacion
resultara comprometido por la competencia extranjera. Al limitarse las im-
portaciones se redujo el abanico de productos para el consumidor a los
cuales podia haber acudido [rente a un escenario de alza de precios.

Ln teoria, ese madelo debia permitiv a los productores wiilizar la demancda
cautiva para linanciar el aparato productivo y su crecimiento; mientras el com-
prador tuviera menos oportunidades de sustiluir un producto por olres, al
productor le era mas [acil subir el precio de ese producto, oblenia mayores
ingresos v sus capacidad de autofimanciamiento v de inversion aumentabarn,
De igual forma, en condiciones de precios regulados, el productor no podia
incrementar sus niveles de precios sino hasta los niveles autorizados por las
autoridades reguladoras v, por tanto, si queria obtener mayores ingresos debia
producir mds. Pero lo que en realidad sucedia es que los productores ajusta-
ban las cantidades producidas a los precios autorizados, en detrimento de la
calidad. Ademds de que al no existir competencia, no habia incentives para
mejorar la planta productiva, sino por el contrario, hahia que proteger un ni-
cho de mercado para la oferta, sin que importaran los consumidores (Pérez y
Guerrern, 2002 807,

Gradualmente esta situacion tue cambiande, v en la medida en la que
el Fstado puso fin a las politicas ccondmicas con base en el control de pre-
cios ¥ en las limitaciones a la inversion, asi como en las decisiones privati-
zadoras de las empresas paraestatales que empezo a establecer, fue requi-
riendo de nuevos instrumentos de regulacion econémica que fomentaran
el crecimiento v la eficiencia. De ahi que empezara a adoptar una politica
para proteger la competencia v no sélo una politica antimonopolios. “Se
Lrataba de evitar que los monopolios estalales se convirlieran en monopo-
lios privados, y que las empresas, publicas o privadas, o las personas lisicas
pudieran, con excepeion de las dreas estralégicas, erigir barreras artiliciales
al acceso v desempefio de los mercados™ (Pérez v Guerrero, 2002: 82).

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




B0 INSTITUCIONES ¥ PROCESUS POLITICOS

materializa en la firma del Tratado de 1ibre Comercio de América del Nor-
te (TLCaN), cuyo capitulo XV esta dedicado a la regulacion de la “politica en
materia de competencia, monopolios v empresas del Estado”.” Con el TL-
cav el Cstado mexicano se comprometio, junte con Cstacdos Unidos v Ca-
nada, a promover condiciones de competencia en la zona de libre comercio
que garantizaran la circulacion franca de bienes v servicios entre sus terri-
torios. Derivado de esos compromisos, el Congreso de 1a Union aprobo la
Ley Federal de Competencia Econdmica (Dor, 10923, gue enué en vigor en
junio del ano siguiente, quedando abrogadas leves anteriores relativas a
esta materia® De hecho, México era el anico de los (res paises que firmaron
el acuerdo que no contaba con una legislacion moderna sobre competencia
econdmica i con un organismo tegulador en la materia, Como resultado
de este cambio, aparecen dependencias encargadas de la tavea reguladora,
a las que nos referiremos mas adelante, o sufren adecuaciones, buscando
que sus decisiones resulten acordes tanto con los criterios intemacionales
como con la legislacion mexicana, ademas de “mandatarlas” para que ope-
ren con transparencia v rapidez (Prade y Elizondo, 1998, citado por Agui-
lar, J.B., 2000: 537}

EL CAMBIO EN EL PAPEL DEL ESTADO

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

“Ln el lexto del TLcan aparecen normas relativas a los monopolios excepluados de
la reglas de competencia, pero hasta cierte limite, Cuando los monapolios designados
por una de las partes pueden afectar los intereses de las personas de las otras, la desig-
nacion debe ser norificada a las otras partes, El monopolio designado debe ororgar trato
no discriminarario a las inversiones, bienes V RETVICIOS de la otra parte ¥ no utilizar su
posicion para llevar a cabo pracricas contrarias a la competencia en un mercado no
monopolizado. La definicion de momepolio en el articulo 1505 del Trcan contrasta con
la Ley Federal de Competencia (Aguilar, LB, 2000: 36-37).

# La Ley sobre Auribuciones del Ejecutivo Federal en Maleria Econdmica {LaErMr)
de 1950, 1a Ley de la Industria de la Translormacion {Lic} de 1941 v la Ley de Asocia-
ciones de Productores para la Disteibucion v Venta de Productos (Lavove) de 1937,
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cionario que se habia impulsado desde los afios cuarenta, Ante esta ¢risis,
el gobiemo decidia adoprar dos medidas relacionadas entre si: un nuevo
modelo econdmico orientado hacia el mercade v un importante esfuerzo
encaminado a redimensionar el Cstado. Ambas medidas implicaron que el
Estado acotara su papel en la economia v como agente de desarrollo, v

asumiera nuevas funciones para asegurar la efectiva competencia en los
mercados.

La adopcion del Hamado neoliberal

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

Cobijado bajo este modelo desarrollista, el Estado [ue convirtiendose
en el principal actor econdmico del pais; era asegurador, banquero, [inan-
ciero, agricultor, hotelero, productor de malerias primas y de [ertilizantes,
vendedor de loda clase de bienes y servicios, labricante de biciclelas, de
autos, de barcos y de aviones, entre otros (Pichardo, 2004: 170-171) A
principios de la década de los ochenta, por medio de sus 1 155 empresas
paraestatales, se extendia por todos los sectores productivos, llegando a
participar en 45 de las 73 ramas econdmicas entonces existentes (Aguilar,
L.[;, 2000a; 141), Ademas, debido a la gran cantidad de servicios ¥ bienes
que brindaba, el aparato estatal experiments un crecimiento sustancial en
el numero v tamano de sus organizaciones. Las nuevas tareas quecaron
centralizadas en un sector publico absorbente, pesado ¥ con una enorme
burocracia (Pichardo, 2004: 170-171).

Sin embargo, en la década de los setenta, el modelo de desarrollo por
sustitucion de importaciones ya comenzd a mostrar signos de agotamiento,
particularmente rellejados en una muy visible crisis del seclor agricola (Car-
denas, 1996). En un primer momento, la respuesta que ¢l gobiermo adopto
para tratar de enfrentar los problemas derivados de esa crisis fue la expan-
sion del gasto publico ¥ una mayor intervencidn en materia economica, Pevo,
en 1982 las cifras alammantes de déficit fiscal v de endeudamiento externo,
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que redundaron en una crisis econdmica sin precedentes,” obligaron al Fsta-
do a llevar a cabo un cambio en el medelo de desanollo (Rose et ¢l., 20000,

De esta manera, el Estado mexicano adoptoé a partir de 1982 el llamado
“modelo neoliberal”, que implicaba favorecer los mecanismos de mercado en
actividades econémicas, reduciendo su participacién, regulacion y tamanio.'”
Se consideraba que su excesiva presencia en la economia limitaba la compe-
titividad de los mercados. La aperiura econdmica, que comenzo con el ingre-
s0 del pais al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (Gar)
en 1986, quedo consolidada con la negociacion y [irma del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (11.CAN), que entro en vigor en 19941

Durante los gobiermos de Miguel de la Madrid, Carlos Salinas v Ernes-
to Zedillo empezo un proceso de reformas economicas, que redundaron en
una importante reduccion del papel del Fstado en la economia, a partiv de
la puesta en marcha de politicas de liberalizacion comercial, desregulacion,
privatizacion y recuccion en el gasto publico, entre otras. Con el nuevo
modelo, el Cstado ya no seria el agente de desarrollo, sine que se encargaria
mas bien de lograr el equilibrio macroeconémico v la libre competencia. La
adopcion del modelo neoliberal en México exigié también un importante
redimensionamiento del aparato estatal que, se argumenté, habia absorbi-
do, con su enorme burocracia, muchos de los recursos liscales y habia sido
incapaz de satisfacer las demandas sociales.*

Y En 1982 el deficit publico fue de 17%: del pi, la inflacion de 98.853% v hubo una
caida en los salarios reales de 129, En ese mismo afo, Meéxico declard una moratoria
en los pagos de la deuda externa, va que no se contaba con los recursos para cubrirla.

Bl modelo neoliberal tuvo sus origenes en el lamado Consenso de Washington,
que consistia en una serie de politicas impulsadas per el gobierno de stados Unidos y
por los organismos [inancieros internacionales, como el Banco Mundial, el londo Mo-
netario Internacional, con sede en Washinglon, v la Organizacion para la Cooperacion
v el Desarrollo Leondmiico, con sede en Parfs, Las refonmas mds importantes que el
Consenso propuso fueron: desregulacian, privatizacion, liberalizacion de la economia,
disciplina fiscal ¥ reordenamiento de las priovidades del gasto publico, entre otras. Eatas
medidas ahagaban por eliminar el excesive intervencionismo estaral para dar paso a la
competencia y el Tibre mercade (Williamson, 2004 3,7).

-LEn 1983 empiezan a aplicarse las primeras medidas de liberalizacion comeretal,
mismas que son aceleradas o panir de 1986, por la incorporacion de Meéxico al Garry
por lag presiones de organismos [inancieros inlernacionales, como el Fondo Monelario
liternacional v el Banco Mundial (Hurado, 2001 137).

“* La crisis de 1982 puso en evidencia la vulnerabilidad del Estade. Al mismo tiem-
po. los alios délicit mostraron la incapacidad del pobierno para mantener la inversidn
productiva publica v las politicas de desarrolle y crecimiento de las décadas anteriores.
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Redimensionamiento del Estado

De cara a la crisis fiscal v de una incapacidad operativa creciente, se consi-
deré que como resultado del modelo de desarrollo adoptadoe el mercado
era un sistema de mejor asignacion de recursos; de ahi que se emprendie-
ran acciones tendientes a promover la liberalizacién y a reducir el tamano
del Estado. De esta [orma, desde el principio, el redimensionamiento del
Estado se plantes como un insumo de programas de reforma de la adminis-
tracion puablica, puesto gue se requerfan nuevas lormas de organizacion del
aparato gubernamental que permitieran superar los problemas liscales y los
de eficiencia entre ingreso v gasto publico para dar respuesta a las deman-
das sociales. Esto dio paso a una primera ola de reformas que se orientaron
a controlar el gasto gubermamental, emprender procesos de privatizacion,
poner en marcha politicas de desregulacion en sectores de la economia,
transferir servicios a otros sectores —notablemente el privado—, eliminar
o0 reorganizar dependencias, hacer ajustes de personal, entre otras. Las re-
formas administrativas emprendidas por los gobiernos de De la Madrid v
Salinas pueden agruparse en esta primera ola, puesto que se pusieron en
marcha con el propaésito de lograr reducir el gasto publico v, con ello, me-
jorar la competitividad del pais. En ese propésito, rellejado en el redimen-
sionamiento del Estado, jugaron un papel importante las privalizaciones y
las relormas regulatorias.

En materia de privatizaciones, éstas se realizaron gradualmente: de
1983 a 1985 se cerraron muchas entidades ptblicas que, de acuerdo con la
postura del gobierno, va no resultaban rentables. De 1986 a 1988 se priva-
tizaron empresas pequenias ¥ medianas v, a partiv de 1988, se procedis a
privatizar empresas mas grandes v estratégicas para la economia del pais,
como Telmex, Cananea, las lineas aéreas y el sector bancario,'? entre los
casos mas representativos. Fstas decisiones dieron como resultado que las
empresas estatales se redujeran de 1 135 en 1982 asélo 193 en 1996, v que
la inversion publica wotal se redujera de 89 del rien 1982 a 3.6% en 1992,
Esle proceso privatizador, sin embargo, no sélo obedecio a una cuestion de

-* La banca lue expropiada en 1982 por José Lopez Portillo. En su momento, este
medio se pereibio comoe el adecuado para resolver los problemas de la covunlura v en
el origen de la decision estaba la delensa de la autonomia presidencial y de su autoridad
pard sostener una determinaca polilica (Loaeza, 2008: 168-169). Ln el sexenio de Car-
los Salinas, sin embargo, la banca se reprivatizs, respondiendo al proceso de liberaliza-
cion que estaba experimentando la economia mesicana y al nuevo viraje del Lsiado.
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eficiencia, pues muchas de estas empresas eran rentables, sino también a
un cambio en el paradigma del lstado (Méndez, 2000: 137, Rose et al.,
2000: 141).

Con respecto a las reformas regulatorias, desde 1988 la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial fue la encargada de llevar a cabo el Progra-
ma de Desregulacién Econdmica, que tenia como objetivo eliminar y reno-
var una enorme cantidad de regulacion obsoleta e innecesaria que alectaba
negativamente la productividad y la compelitividad de algunas actividades
econdmicas (Aguilar, LE, 2000a: 141). Pero, de manera paralela, algunos
sectores reservados exclusivamente al Estado o regulados estrictamente
por &l fueron privatizados. Tas reformas regulatorias mas importantes en
México fueron en el transporte (1989-1990}, la electricidad (1992-1993),
la transportacién maritima (1991-1993), 1a reforma a la tenencia de Ta tie-
rra {1992), el gas natural (1995) v las telecomunicaciones (1993}, entre
otras. De esta manera, ¢l redimensionamiento del Estado se manifestd, en
una primera etapa, como un desmantelamiento del complejo v extenso
aparato de gobierno, privatizindolo o desreguliandolo. Como Luis E Agui-
lar ha sefialado:

El redimensionamiento y la relorma del Estado [ueron lo caracteristico y prio-
ritario de los afos ochenta y prineipios de los noventa, hasta el punto de haber
sido plasmados: a] en la definicién constitucional del dmbito de la interven-
cion estatal (la relorma del articulo 25 constitucionall en 1982 que establecia
yue el sectar publico tendria a su cargo de manera exclusiva las *areas estrate-
gicas” y podria participar junto con los sectores privado y social en las “areas
prioritarias™ de la actividad econémica); b en las politicas de desincorpora-
cion (extincion, fusion, liguidacion y privatizaciones de empresas piblicas
“no estratégicas ni prioritarias™); ¢ en la desregulacion de algunos servicios
financieros v comerciales, v d] en la descentralizacion de algunos servicios
publicos como la educacion, entre otros (Aguilar, L.E, 2000b: 127).

Todos estos procesos translormaron de [orma sustantiva el papel, las
lunciones y el ambito de intervencion del Estado. Por el lado del desarrollo
social y politico, ¢l Estado redelinio sus [unciones basicas: educacion, salud,
Tucha contra la pobreza, administracion de la justicia, seguridad y fortale-
cimiento democratico, entre otras. Por el lado del desarrollo econémico, ¢
Fstado abandoné su participacion en muchos sectores para Hevar a cabo
funciones de equilibrio macroecomomico y de regulacion de mercados, con
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el objetivo de asegurar la competencia v la inversion. Fl gobierno indyjo el
cambio estructural de la economia nacional con la apertura comercial ¥ la
regionalizacion econdmica, Tomé decisiones para refluir la crecida v directa
intervencion estatal en la economia y procedio, como se menciono, a modi-
ficar el tamano de la estructura administrativa, redimensionando sus organis-
mos v empresas publicas, al abandonar el agotado modelo del primer desa-
rrollo mexicano (Aguilar, LE, 2000a: 138). Por lo anterior, desde hace mas
de dos décadas, la intervencicn estatal, que logré un cierlo consenso, es la
gue se ejerce por medio de regulacion, supervision, incentivos y sanciones, y
no mediante la administracion o provision directa de bienes v servicios.

Cabria mencionar también que, una vez que las estructuras guberna-
mentales fueron reducidas o reorganizadas, se emprendia una segunda ola
de reformas en ¢l sector publico mexicana, que ha ido mas alla del aspecto
financiero ¥ ha tenido por objeto un mejor gobierno, centrandose en ele-
mentos como la calidad en la prestacion de servicios, el acercamiento del
gobierno a los ciudadanos, una regulacion mas eficaz, el acceso a la infor-
macién, la transparencia v la rendicion de cuentas, recursos humanes mas
calificados, entre otros. Fstas reformas, promovidas sobre todo por la Orga-
nizacion para la Cooperacion v el Desarrollo Economico (OcDL), ponen
énlasis en la ampliacién de la capacidad institucional del gobierno y en la
elicacia de la accion estatal.!*

Esta segunda etapa de relormas comenzad en el sexenio de Ernesto Ze-
dillo, cuando se propuso un plan ad hoc para transtormar la administracion
publica, el Namado Programa de Modemizacion de Ta Administracion Pua-
blica 1995-2000 (Promap), que mcluyo acciones de participacion y aten-
cion ciudadana, descentralizacion v desconcentracion administrativa, me-
dicién y evaluacién de la gestién publica, v dignificacién, profesionalizacion
v ética del servidor publico. Por su parte, el gobierno de Vicente ['ox pro-
puso la Agenda de Buen Gobierno, que considerd seis estrategias orienta-
das a lograr un gobierno que costara menos, de calidad, profesional, elec-
Lrénico, con mejora regulatoria, honesto y transparente (Pardo, 2000).

De esta [orma, en las tllimas dos décadas, el gobierno translormo vy
redelinic sus lunciones y su ambito de intervencion en la economia, y en-
latizo que sus acciones debian estar encaminadas de manera mucho mas

-t La ocor se rellere a relormas de primera y segunda generacion. Estas altimas
pretenden [ortalecer las capacidades del goblerno v proponen que los organismos gu-
bernamentales deben ser el objelo de la relorma (coo:, 20023,
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decidida hacia los ciudadanos. Con una economia en su mayor parte libe-
ralizada, el gobierno empezo de manera gradual a asumir funciones de regu-
lador y vigilante, para lo cual se crearon o reformaron diversas dependencias
especializadas, las que, como se menciond, desde sus disefios originales
contaron con autonomia técnica v operativa v funcionaron bajo la figura
juridica de drganos desconcentrados o descentralizados. Su propasito fun-
damental [ue regular un sector especilico de la actividad econdmica o prote-
ger alos consumidores de las asimetrias de inlormacion o riesgos del merca-
do. Esto no ha sido un [endmeno exclusivo de nuestro pais; alrededor del
mundo, los gobiernos han argumentado que privatizaciones responsables,
acompanadas por un régimen regulatorio fuerte, pueden salvaguardar el in-
terés publico en Tas actividades correspondientes, al mismo tiempo que per-
miten que haya beneficios derivados de la eficiencia producida por los mer-
cados competitivos (Pollit v Bouckaert, 2000: 161).

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

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

+ La creacton de organismos encargados de garantizar la existencia de
mercados competitivos y, por tanto, también de vigilar las practicas anti-
monopolicas v las decisiones que de ello se derivarfan.

= L4 ¢reacion v operacion de organismos (comisiones, por lo general)
auténomos que regularan campos especificos de actividad econémica; es-
tos organismos ejercerian decisiones de autoridad y tendrian suficientes
atribuciones para resolver controversias entre particulares y entre particu-
lares v el gobierno. Este es, por ejemplo, el caso de las comisiones regula-
doras del transporte aéreo, de las telecomunicaciones, de la energia v otras
que se han creado recientemente en diversos paises.

¢ El relorzamiento de las [unciones de normatividad, de planeacion
estratégica, diseno y aplicacion de politicas publicas en las oficinas centra-
les del gobierno que antes operaban los servicios pablicos; o de aquellas
oficinas que eran responsables de dreas de actividad que han sido descen-
tralizadas o transferidas a otros ardenes v niveles de gobicmo,

» [l fortalecimiento de las funciones de control v seguimiento v de
evaluacién comparativa para mantener supervision, tante sobre las activida-
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des de las empresas privadas prestatarias de servicios puhlicos, como sabre
las entidades que recibieron funciones descentralizadas o transferidas.

[n México, al igual que en otros paises, estas dependencias han emer-
gido cormo actores centrales para regular algunos sectores o para proteger al
consumidor. En los siguientes apartados se analizaran éstas. Para ello, en
primer lugar, se identificaran aquellas dreas o ambitos en los que el gobier-
no mexicano ejerce actualmente una [uncion reguladora, asi como los orga-
nismos ¢ue se han creado para este [in.

EL AMBITO DE LA REGULACION EN MEXICO

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

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

11 Mercados naturalmente competitivos.

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

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

4] Regulaciones aplicables a mercados financieros.

3] Regulaciones en dreas institucionales, tales como la delinicion de los
derechos de propiedad y su cumplimiento, resolucion de dispulas, leyes en
el drea adminisirativa, civil y procesal.

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

Ambito de aecion Grganismo
Mercados naturalmente competitivos  Comision Federal de Comrpetencia (Cofeco)

Comrision Federal para la Proteccian contra
Riesgos Sanitarios [Cofepris)

Regulaciones en salud, sequridad, Procuraduria Federal del Consumidor
medio ambiente y proteccidn del {Profeca)
consumidor

Procuraduria Federal de Proteccion 2l
Ambiente (Profepa)

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

Comisién Reguladors de Energia (cre)

Regulaciones aplicables a mercados Comisian MNacional Bancaria v de Valores (chey)
financieros

Fuenle: elaboracion oropia.

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

Mercados naturalmente competitivos

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

Hasta 1987, 1la economia mexicana se encontraba extensamente sobre-
rregulada, lundamentalmente por instituciones cuyas atribuciones se rela-
cionaban con tareas tales como: controles de precios generalizados, barreras
institucionales a la entrada que creaban monopolios u oligopolios privados,
ademis de Tos monopolios gubernamentales en sectores determinados de la
econamia; controles a la produccion, que incluia la exportacion de produc-
tos agricolas; controles a la transferencia de tecnologia, incluso haciendo
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imposible ¢l mecanisme de franquicias; ademas de todo tipo de regulacio-
nes que creaban rentas a sectores determinados, desde envasados v semillas
mejoradas hasta la produccion y distribucion cinematogréfica (Fernandez
Pérez, 2000: 9-10).

Como ya se senalo, desde la década de los ochenta, el gobiermo mexica-
no se comprometic a llevar a cabo un importante proceso de desregulacion
de la economia, que resultara atil para [acilitar la libre competencia y la eli-
clencia en muchos mercados. En 1993 se publics la Ley Federal de Compe-
tencia Economica cuya [inalidad [ue asegurar una politica de compelencia en
México. Ta Ley cred también la Comision Federal de Compelencia, que es el
organismo encargado de promover la eficiencia economica y proteger justa-
mente el proceso de competencia y libre concurrencia en los mercados.

Salud, segquridad, medio ambiente y proteccion del consumidor

En México, la mayoria de las regulaciones en estas areas han sido modifica-
dlas; los permisos han sido eliminados y sustituidos por requerimientos de
informacién y estandares con base en criterios internacionales, Una vez
que la economia [ue liberalizada, [ue necesario ejercer una regulacién para
proleger a los consumidores y ciudadanos de las posibles externalidades,
asimetrias de informacion ([allos de mercado) y riesgos ambiemales o sani-
tarios. Para ello se crearon las siguientes dependencias: la Procuraduria
Federal del Consumidor, la Comision Federal para la Proteccion contra
Riesgos Sanitarios, la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, el
Instituto Nacional de Fcologia v el Instituto Nacional de Salud Pablica.

Mercados relacionados con redes fisicas o virtuales

Cn un principio, el gobierno decidié crear monopolios estatales en estos
mercados (telecomunicaciones, electricidad, agua potable v gas natural),
pues sus caracteristicas —como elevadas inversiones en capital, que a me-
nudo involucran sustanciales costos hundidoes; signilicativa presencia de
COSLOS COMUILES 0 COnjuntos a varios productos o servicios olrecidos a mual-
Liples usuarios simultaneamente, entre otros (Ferndndez, 2000: 10)— ha-
cla que resultara mas eficiente que una sola empresa abasteciera a todo ¢l
mercado, que tener varias empresas compitiendo.
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A partir de la década de los noventa, el gobierno decidio abrir estos
sectores a la competencia, privatizando los monopolios gubernamentales o
llevando a cabo concesiones. Lsta apertura también obedecis al cambio de
modelo economico a favor de la liberalizacion (Rose ef al., 2000: 614). Ll
sector de telecornunicaciones, el energetico v eléctrico, el de gas natural v
el ferrocarrilero son quiza los ejemplos mas claros del cambio que se dio en
el esquema regulatorio. Una vez privatizados estos sectores, el gobierno
tuvo que asumir de manera mucho mas explicita [unciones de regulador,
pero ahora para asegurar un esquema procompetitivo. Las principales de-
pendencias creadas para este [in [ueron la Comision Federal de Telecomu-
nicaciones ¥ la Comision Reguladora de Energia.

Mercados financieros

Con la reprivatizacion de la banca en la década de los noventa, el Cstado
asumio las funciones de regulador de los mercados v entidades financieras,
ofreciendo, con esto, proteccién a los inversionistas y a los usuarios de los
servicios. Las dependencias encargadas de regular y supervisar este sector
[ueron la Comision Nacional Bancaria y de Valores, el Banco de México, la
Comision Nacional para la Proteccion y de Delensa de los Usuarios de los
Servicios Financieros, ¢l Tnstituto para la Proteccion del Ahorro Bancario,
la Comision Nacional de Seguros y Flanzas y la Comision Nacional del
Sistema Seguro de Ahoro para el Retiro.

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

LAS COMISIONES REGULADORAS EN MEXICO
Comtision Federal de Competencia

Régimen juridico y atribuciones

Ta Comision Federal de Competencia (Cofeco), creada en 1993, e¢s un or-
gano desconcentrado de la Secretaria de Liconomia, con autonomia técnica
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v Operativd, que tene a su carge prevenit, investigar y combatir los mono-
polios, las practicas monopalicas y las concentraciones (generalmente, ad-
quisiciones y fusiores de empresas} (Cofeco, 1993: art, 23], por lo que, de
acuerdo con la experiencia internacional, calificaria como un organismo
con autonomia relativa. La tarea esencial de esta Comision es proteger el
proceso de competencia y libre concurrencia mediante la prevencion v eli-
minacion de practicas monopolicas v demds restricciones al luncionamien-
o de los mercados, para contribuir al bienestar de la sociedad. La Coleco
es la maxima autoridad en materia de regulacion econdmica en el pais y
basa su desempenio en lo que establece la Ley Federal de Compelencia
Econdmica, en la que expresamente se sefala que mediante ese ordena-
miento se “protege ¢l proceso de competencia v libre concurrencia al fun-
cionamiento eficiente de los mercados de bienes y servicios (Cofeco, 1993:
art. 2). Por ello, prohibe y sanciona comportamientos que afecten a la com-
petencia que busca la eficiencia econdmica como resultado de una mejor
asignacion de los recursos o mayor diferenciacion en los productos, el de-
sarrollo de ventajas competitivas en beneficios de la produccion y de los
consumidores” (Pérez v Guerrero, 2002: 83).

Sus principales acciones son auterizar, condicionar o impedir las con-
centraciones que, por su importancia, pudieran tener electos en el proceso
de competencia y libre concurrencia; emilir opinion lavorable sobre log
agentes interesados en oblener o ceder concesiones, derechos u otros bie-
nes propiedad del Estado (generalmente mediante licitaciones o privatiza-
ciomes), conforme lo establecido en la Tey Federal de Competencia Feono-
mica (1FCE) v en otras leyes sectoriales; sancionar las practicas monopalicas
prohibidas por la 1FCE, tanto las absolutas (acuerdos entre empresas para
manipular precios, dividir mercados o coordinar posturas en licitaciones),
como las relativas que pueden realizar empresas con poder de mercado
(entre otras, la division vertical de mercados, las ventas atadas, la negacion
de trato, la depredacién de precios v la imposicion de restricciones a la re-
venta de productos), v promover la aplicacion de criterios homogéneos de
compelencia economica en las politicas pablicas y la regulacion de la acti-
vidad econdmica con el [in de evitar las barreras legislativas o administrati-
vas al proceso de compelencia y libre concurrencia (promocion de la com-
petencia) (Coteco, 200100, Su vinculacion con la Secretaria de Economia es
de cardcter estructural, en la medida en que “para efectos contahles la rela-
cion entre ambas es fundamental, puesto que ¢l presupuesto de la Comi-
siém pasard por la Secretaria, aunque contara con autonomia para hacer
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investigaciones, para tomar resoluciones y paraimponer sanciones” (Levy, '
1994 74-73). Ll grado de autenomia-subordinacion al érgano central tam-
bién varia dependiendo del liderazgo de quién preside la Comision,'®

Cstructura

La Coleco estd conlormada por un Fleno de cinco comisionados, uno de los
cuales es el presidente. Las decisiones dentro del Pleno se toman de [orma
colegiada por mayoria, leniendo ¢l presidente volo de calidad (Co
1993: art. 25). El presidente es nombrado por el Ejecutivo federal por un
periodo de seis anos, al térmimo de los cuales inaliza su periodo de 10 afios
como Comisionado. * Entre sus facultades se encuentran coordinar los ta-
bajos de la Comisién; instrumentar, ejecutar ¥ vigilar la aplicacion de las
politicas internas de la Comision; presentar al titular del Ejecutivo federal
v al Congreso de la Union un informe anual sobre el desempeno de la Co-
mision, que debe ser publicado; solicitar a cualquier autoridad del pais o
del extranjero la informacién que requiera para indagar sobre posibles vio-
laciones a la relerida ley; representar legalimente a la Comision, nombrar y
remover al personal v crear las unidades técnicas necesarias de conflormi-
dad con su presupuesto {Coleco, 1993: arl. 28).

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

e,

“* Fundador y primer presidente de la Cofeco.

-0 Fnoal gunes casos (Santiago Tevy o Pascual Garela de Alha), quienes hahian sido
funciomarios de la Secretaria de Hacienda v Crédito Pablice, pudierom negociar, por
cjcmp] 0, un mejor “trato” pn_’supucsr.al para la Comisién. En otros, las decisiones im-
portantes tomaban mas liempo del necesario, como en el caso de Fernando Sanchez
Ligarte, al gue le decian el vacilante”, justamente porgue le costaba Lrabajo tomar deci-
siones diliciles, Entrevista con un ex luncionario de la Coleco, 24 de agosto 2008,

7 Lslo es, los primeros seis afios ejerce la presidencia y Los allimos cuatro se des-
cmpena solamente como comisionaco,

% La Camara de Senadores puede objelar dichas designaciones por mayoria, Llay
que decir que, si bien este mecanismo de manera formal estd pensado para garantizar
cierta participacion demeocritica, en la practica puede viciarse por consideraciones o
COMPTOMISos p(ﬂ iricos,

“? Fstos TECUIZITOS 30170 S87 ciudadanns mexicanos [OT nacimiente que no adquié‘.-
ran otra nacionalidad; estar en pleno goce de sus derechos civiles v politicas; ser profe-
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de desempenar cualquier otro empleo, trabajo o comision publica o priva-
da, con excepcion de cargos docentes. Ademas, ejercen su cargo por perio-
dos de 10 anos no renovables v s6lo pueden ser removidos de él por causa
grave, debidamente justificada {Cofeco, 1993 arts. 26-27).

Actualmente, cuatro de los cinco comisionadoes cuentan con estudios
de posgrado en Derecho o Economia v amplias travectorias relacionadas
con la competencia econdmica, habiéndose desempefiado en la administra-
cién publica [ederal, principalmente en la Secrelaria de Hacienda v Crédito
Publico {(sHcr) o en la de Economia y en la Presidencia de la Republica.
Algunos de los comisionados también han levado a cabo labores docentes
y académicas en diversas instituciones de educacion superior. Esta eviden-
cia refiere al hecho de que los comisionados tienen un solido perfil acadé-
mico y experiencia en sectores relacionados con la competencia, intentan-
do asegurar con ello que sus decisiones tengan el grado de especializacion
que requiere la delicada tarea de la Comision.

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

Desempero de la Cofeco

A mas de una década de su creacion, la Cofeco ha lograde avances signifi-
cativos en promover la eficiencia econdmica v la competencia a favor de los

sionales en las dreas de Derecho, Economia, Ingenieria, Adminisiracion Piblica, Conla-
duria o materias alines al objeto de la Ley; ser tayores de 35 afios de edad v menores
de 75, v haberse desempenado en [orma destacada en cuestiones prolesionales, de ser-
vicio publico o académicas sustancialmente relacionadas con la materia que regulan
{Cofeco, 1993; art, 26),

M Fsras son; Administracian, Asuntos Jur‘l’dicos, Concentraciones, Tm-‘esrigaciones
de Pricticas Monopalicas Abhsoluras vy Restriceiones al Comercio Tnrerestatal, Enlace, Mer-
cados Regulados, Estudios Feondmicos, Investigaciones de Practicas Monopalicas Relari-
vas; Asuntos Contenciosos, ¥ Procesos de Privatizacion v Licitacion {Cofeco, 20000
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consumidores. A pesar de To anterior, 1a efectividad de la politica de com-
petencia se ha visto afectada por algunos vacios legales que se vinculan con
el hecho de que, “por un lado, la ley enfatiza sobre tode mecanismos para
prevenir practicas monopélicas v de concentraciones econdémicas; ¥, por el
orro, 1o preveé que se puedan dar acciones de abuso de poder o de posicion
dominante de agentes econdmicos sobre el mercado, sine que hace una
valoracion de cualquier practica o concentracion con hase en la determina-
cion de un ‘poder sustancial del mercado™ (Coleco, 1993} % 1o que ha re-
sultado en que la Coleco no haya podido remediar directamente problemas
de falta de competencia en el mercado ¢ incorporar sulicientes considera-
ciones de competencia en la elaboracion de reglamentos, normas y politi-
cas publicas, “Ta relacion de Ta ley v ¢l proceso de competencia y libre
concurrencia es de naturaleza eminentemnente preventiva, lo que se traduce
en la practica en que no prevé al monopolio como una posicién dominante
que se traduciria en atorgar a la autoridad reguladora facultades para des-
mantelar una estructura juzeada anticompetitiva, como sucede en otros
paises, notablemente en los Estados Unidos™ (Pérez y Guerrero, 2002: 85-
91). Otro problema que obstaculiza el desemperio de la Comision, tal como
quedo explicado en el apartado de experiencias internacionales, es que el
propio Poder Judicial de la Federacion ha insistido en gue la ley contiene
importantes deliciencias que nulilican aspectos centrales de la politica de
compelencia econdmica (Coleco, 2006: 15). Baste senalar en este sentido
que, en su primera década, la institucion ha recibido, mas o menos, un
amparo por cada ocho asuntos tramitados (Coteco, 20101, Sobre el tema de
las sanciones existen datos que reheren a que, en ese mismo periodo, solo
se ha cobrado 14% de las multas impuestas, en tanto que 21% fue revoca-
do v 58% continuaba en litigio. A pesar de que la Ley ha sido reformada
(poF, 2006), lo mismo que su reglamento (por, 2007), con el propasito de
dotar de mejores instrumentos a la Comision, los vacios legales ain irnpo-
nen presiones importantes a su labor. Finalmente, otro problema que pue-
de explicar su limitado desempefio es que, de acuerdo con sus responsa-
bles, es necesario designarle mayores recursos puesto que, no obstante que

21 Este concepto refiere al hecho de que de *no existiv una alternativa suficiente de
consumo en una determinada drea geografica en la que se ofrecen o demandan hienes
servicios. se deduce la exislencia de un poder sustancial de mercado que compruebe Ta
capacidad del presunto respensable de ljar precios de manera unilateral o de restringir
el abasto en el mercado relevanie, sin que los agentes competidores puedan acluar o
potencialmente contrarrestar dicho poder (Pérez v Guerrero, 2002: 93-94),
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el namero de asuntos ha crecido, ¢l presupuesto asignado se redujo 9% en
términos reales entre 2000 v 2004 (Pérez, 2005: 6-9),

Comision Federal de Telecomunicaciones
Régimen juridico y atribuciones

La Comision Federal de Telecomunicaciones (Coletel) es un ¢rgano admi-
nistrativo desconcentrado de la Secretaria de Comunicaciones y Transpor-
tes (SC17, con autonomia téenica, operativa, de gasto v de gestion, encarga-
do de regular, promover v supervisar ¢l desarrollo ehdiente y 14 cobertura
sacial amplia de las telecomunicaciones v la radiodifusion en México (DoF,
1996). De acuerdo con la experiencia internacional, la Cofetel calificarta,
entonces, entre las dependencias que cuentan con autonomia relativa para
dictar sus resoluciones. Pero, en opinion de los expertos, “el disefio institu-
cional de la Cofetel; su caracter eminenterrente consultivo y su poco poder
en la toma de decisiones, presenta un limite a su eficiencia. La Cofetel no
goza de una independencia plena, ni de mecanismos de transparencia e
inclusion en el disefio de politica, lo que se ha traducido en el hecho de que
el sector de las lelecomunicaciones se haya desarrollado en medio de una
gran cantidad de contiendas judiciales que han paralizado el gjercicio regu-
latorio” (Mariscal ¥ Ramirez, 2008: 5).

Sus atribuciones se pueden resumir de la manera siguiente; expedir
disposiciones administrativas, claborar y administrar los planes téenicos
fundamentales y emitir las normas oficiales mexicanas en materia de tele-
comunicaciones; opinar respecto a las solicitudes para el otorgamiento,
modificacién, prérroga v cesion de concesiones v permisos de telecomuni-
caciones, asf como de su revocacion; promover v vigilar la eficiente interco-
nexion de los equipos y redes publicas de telecomunicaciones, incluyendo
la que se realice con redes extranjeras, y determinar las condiciones que, en
maleria de interconexion, no hayan podidoe convenirse entre los concesio-
narios de redes publicas de telecomunicaciones; registrar las tarilas de los
servicios de telecomunicaciones, v establecer obligaciones especilicas, rela-
cionadas con tarifas, calidad de servicio ¢ informacion incorporando crite-
rios sociales ¥ estandares intermacionales. Con respecto a los concesionanos
de redes publicas de telecormunicaciones que hagan valer su importancia y
hasta poder en ¢l mercado, la Cofetel, de conformidad, de nueva cuenta
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con la ley correspondiente, esta facultada para proponer al drular de la scr
la imposicién de sanciones por infracciones a las disposiciones legales, re-
glamentarias v administrativas aplicables (Coferel, 1999: art. 9),

Ll papel de la Cofetel resulta crucial, dade que interviene en uno de los
sectores economicos mas dindmicos. Entre 1990 v 2007 el sector crecio casi
cineo veces més rapido que la economia en su conjunto; en 2007 contribu-
¥ con 6% del ris, mientras que en 1990 lo hizo con 1.1%. Por olra parte,
México se ha colocado a nivel internacional en una posicién competitiva en
algunos segmentos del mercado; en 2006, por ejemplo, contaba con una
penetracion de Internet de 19% y de banda ancha de casi 4%, quedando,
en promedio como region, por encima de América Latina. Sin embargo, ¢l
problema reside en el hecho de no haher logrado aprovechar el potencial
que ofrece el sector, de manera que las telecomunicaciones sean en efecto
utilizadas como recurso para mejorar la competitividad del pats, por lo que
se encuentra en una posicion en cierto sentido déhil respecto a paises como
Chile, India v Brasil, paises cuyo pNB v distribucion del ingreso es similar e
incluso menor, pero que han puesto en marcha estrategias exitosas para
desarrollar vy aprovechar las tecnologias de informacion y comunicacion
(11c), como Corea, Singapur e Irlanda (Mariscal v Ramirez, 2008: 12).

El debate se centra, entonces, en gue un problema de fondo tiene que
ver de manera precisa con el origen de la Coletel, puesto gue, cuando se
promulge la Ley Federal de Telecomunicaciones (e, todas Tas atribuciones
de regulacian recayeron en la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
(s v, mas tarde, mediante un decreto, se cred la Comision, transhiriéndo-
sele algunas funciones, que en la practica se traducen en opiniones y reco-
mendaciones sobre otorgamiento de concesiones, generacion de normas,
planes técnicos, limitacion del espectro radiceléctrico e finposicion de san-
ciones, que pueden ser recusadas judicialmente. “Csta situacion ha generado
un esquema de doble ventanilla entre la agencia v la scT, que ha provocado
ambigtiedad juridica en la aplicacion de la regulacion” (Mariscal ¥ Ramirez,
2008: 17). En un intento por resolver estas ambigtiedades se relormo la Lt
en abril de 2006, para incluir cambios que [ortalecieran algunos de los aspec-
tos del diserio de la Comision, lo que ha conuribuide a avanzar en materia de
desregulacion y a la emision de un namero mayor de resoluciones sobre
asuntos pendientes, Sin embargo, la doble ventanilla se mantiene, puesto
que la Cotetel sigue siendo una unidad administrativa subordinada a la scr,
Fsto podrfa mejorar sustantivamente si se suprimieran las funciones regula-
doras de la Subsecretaria de ‘Telecomumnicaciones, con lo que la Comision
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podria quedar habilitada no séle para emitir opiniones, sino también para
dictar resoluciones con cardcter obligatorio (Mariscal y Ramirez, 2008: 3).

Estructura

La Coletel, al igual que la Comision Reguladora de Energia y la Comision
Federal de Competencia, esta [ormada por un Pleno de cinco comisiona-
dos, incluido su presidente. Las decisiones dentro del Pleno se toman de
lorma colegiada por mayoria, teniendo el presidente volo de calidad (Cole-
tel, 1999: art. 9}, Entre las atrbuciones del Pleno se encuentran emitir
disposiciones administrativas de cardcter general en materia de telecomu-
nicaciones, asf coma aquellas relativas a teenologias de la informacion; ex-
pedir normas oficiales mexicanas, planes téenicos fundamentales, procedi-
mientos de evaluacion de la conformidad, procedimientos de homologacion
v ordenamientos técnicos en materia de telecomunicaciones; emitir opi-
nién a la scT sobre las solicitudes para el otorgamiento de concesiones v
asignaciones en materia de telecomunicaciones, asi como respecto a sus
modificaciones, prorrogas y cesiones, suslentada en los dictamenes técni-
cos, econdmico-linancieros y legales que realicen las dreas competentes de
la Comision; proponer a la sc1 la nulidad, caducidad, revocacion o Lermi-
nacion de lag concesiones de telecomunicaciones, asi como la requisa de
vias generales de comunicacion; autorizar las tavitas de los servicios de te-
lecomumicaciones cuando lo prevean los titulos de concesion y permisos
respectivos; proponer a la Secretaria los anteproyectos de adecuacion, mo-
dificacién v actualizacién de las disposiciones legales y reglamentarias en
materia de telecomunicaciones, elaborados por las unidades administrati-
vas de la Comision, administrar el espectro radioeléctrico y promover su
uso eficiente, asi como elaborar y aprobar las acrualizaciones del Cuadro
Nacional de Atribucion de Frecuencias (Cofetel, 2003 art. 9).

Los comisionados son designados por el Ejecutivo federal®? y deben
cumplir con los requisitos establecidos de manera [ormal. ® Con estos re-

42 La 1rT establece gue la Camara de Senadores podra objetar los nombramientos
o la renovacion respectiva por mayoria {Colelel, 2003)

2 Bslos requisitos son: ser cludadano mexicano por nacimiento. en pleno ejereicio de
sus derechos civiles v politicos; ser mayor de 35 v menor de 75 afios v haberse desempena-
do en forma destacada en acuvidades prolesionales. de servicio publico o academicas rela-
cionadas de manera sustancial con el sector elecomunicaciones (Coletel, 1999: art. 91
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quisitos se busca asegurar que los comisionados sean expertos ¥ cuenten
con los conocimientos téenicos en materia de telecomunicaciones. Para
evitar conflictos de intereses, los comisionacdos deben abstenerse de desem-
pefiar cualquier otro empleo, trabajo o comision publica o privada, con
excepeion de cargos docentes. Ademas, ejercen su carge por periodos de
ocho afios, renovables por un solo periodo. Para protegerlos de los vaivenes
politicos la LET establece que los comisionados pueden ser removidos de
sus cargos s6lo por causa grave debidamente justilicada (Coletel, 1999: art.
9). Los comisionados eligen, de entre ellos mismos y por mayoria de volos,
al presidente de Ta Coletel, quien tiene este encargo por un periodo de cua-
tro anos, renovables. ! Sus responsabilidades consisten en planear, organi-
zar, coordinar, dirigir, controlar v evaluar el funcionamiento de la Comision
v ¢jecurar sus resoluciones (Cofetel, 1999: art, 9). A pesar de los candados
institucionales, que la normatividad ha establecido para asegurar la auto-
noniia de los comisionades, un andlisis histérico permite pener en duda su
cabal efectividad. La mavoria de los comisionados que ha tenido la Cofetel
han ejercido puestos de eleccion popular v han estado asociados con el
partido en el poder o, incluso, con los grandes consorcios privados que
regulan. > En otros casos, algunos comisionados han renunciado, argu-
mentando que sus decisiones son cuestionadas o limitadas por la Secretaria
de Energia o no son escuchadas.®® Lo anterior, ha provocado muchas criti-
cas con respecto al riesgo de captura regulatoria de la Coletel v, por ende, a
su autonomia.

La aprobacion de los nombramientos de los comisionados por parte
de la Camara de Senadores también ha sido fuente de criticas, En 2006,
los senadores rechazaron la terma de comisionados propuesta por ¢l enton-
ces presidente Vicente Fox, entre los que se encontraban Gonzalo Marti-
nez Pous v Rafael del Villar. Cstos dos ultimos se ampararon v, después de

* Intre las modificaciones a la Ley hechas en abril de 2006, aparecen el periodo en
el que los comisionados y el presidente ocupardn sus cargos, ast como las posibles causas
de su destimucion; amhbos aspectos no estavieron contemplados en el texto original,

< Entre 1996 ¥ 2003, ¢inco de Tos 11 comisionados de Ta Coferel renfan lazos con
el anterior partide gobernante, el PRI, mientras que los cuarro comisionados nombrados
en 2003, provenian del sector regulado {Dussauge, 2008: 7-8).

0 Las relormas a las leves lederales de Radio y Television, v de Telecomunicacio-
nes por parle de los poderes Legislativo v Ejecutivo en 2006, a las que la Coletel se
oponia, [ueron el motive de la altima renuncia del presidente de la Coletel v de varios
comisionados,
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dos anos, la Corte fimalmente resolvio que los senadores no contaban con
atribuciones para objetar estos nombramientos, por lo que ordend su
reinstalacion (L Jornada, 2008), Para su funcionamiento, el Pleno cuenta
con un Secretario Técnico v un Prosecretario Técnico. Asimismo, la Cofe-
tel se integra por unidades administrativas y érganos internos que le ayu-
dan en el ejercicio de sus funciones.*’ El personal de confianza de la Cofe-
tel es sujeto del Servicio Prolesional de Carrera. Por las labores que realiza
la Comisién, los perfiles cuentan con un allo grado de especializacion
(Coletel, 2010).

Desempeno de la Cofetel

Como se serialo, en los ultimos 10 anos ¢l sector de telecomunicaciones en
México ha crecido aceleradamente, adoptando tecnologia de punta v ex-
pandiendo el servicio.*® Sin embargo, es importante enfatizar que el érgano
regulador en este sector nace después de que en la ley se otorgaron atribu-
ciones reguladoras al organo central (scT) y también después de que el Es-
tado olorgara a una de las empresas mas importantes del sector, Telélonos
de Meéxico, el titulo de concesion para prestar servicios de telelonfa (servi-
cio basico medido y renta mensual), los gue siguieron [uncionando como
tales adn después de la privadzacion de la empresa, dado gue se trataba de
servicios de interés publico.*

Ambas situaciones han dado como resultado que 1a Comision no logre
erigirse como el érgano regulador por excelencia, en tanto las atribuciones

4T Actualmente la integran una Secretaria Téenica del Pleno: wes unidades (Pros-
peclivi v Regulacion; Servicios a la Industria, y Supervision v Verilicaclon): 10 direc-
clones generales (Prospectiva Regulatoria; Regulacion “A™ Regulacion “B™: Regulacion
“C7 Redes, Lspectro v Servicios “A™ Redes, Lspectra v Servicios “B”; Supervisién, ve-
rificacion “A”, Verificacion *RB", ¥ Defensa Juridica), cuatro coordinaciones generales
{Comunicacion Social; Consulrorfa Juridica; Organizacion v Tecnologias de la Tnforma-
cion, v Administracion, y un Organo Tnrermo de Control que ejerce funciones de con-
rraloria. Estas unidades v drganos auxilian al Pleno con las diversas regulaciones en
telecomunicaciones que la Comision ejerce. Ademas, los comisionados cuentan con
personal de apoyo.

4 El sector de Lelecomunicaciones es el que mayor crecimiento registra en la eco-
nomia: éste [ue de 36 4% en el primer trimestre del afo. Las inversiones estimadas para
este afio suman 2 999 millones de dolares, {ovn Expansion.com, 2008}

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

Por otra parte, persisten barreras regulatorias de entrada al sector que
no han permitido desarrollar su potencial, presentandose, por ejemplo, la
situacion estructural de un muy escaso acceso 4 las ¢ por parte de los
segmentos de poblacion con menores recursos. De hecho, la crral ha sefa-
lade que las reglas disefiadas para normar al sector, especificamente las ca-
racteristicas de la comision reguladora, fueron poco propicias para el desa-
rrollo de la competencia en laindustria. La falta de autonomia v la limitacion
de las atribuciones de la Comisién han dado como resultado un proceso
regulatorio lento e ineficaz, puesto que no dispene de procedimientos flexi-
bles ni cuenta con la autoridad sufliciente para tomar acciones decisivas.®®

FEn temas cruciales, entre los gue destacan la generacion de normas, los planes
Leenicos ¥ lu licitacion del especuro radioelécrico, la funcion de la Coletel se Timila a
emilir tna opinion y enviarla a la scr, que es la que [inalmente toma las decisiones. De
Lpual lornta, en maleria de concesiones y perimisos, ash como en cuestion de sanciones
y mulas solo entite opiniones (Mariscal y Rivera, 2007: 14-15). La propia ley subordina
la enurada o permanencia de competidores por concesion o permiso a la scr, limitando
ala Coletel a solo a expresar su opinion {lovar, 2000: 51-52).
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De ahi que la Cofetel haya jugado un papel eminentemente consultivo,
aunado al hecho de que la scT ha intervenido divectamente en la regulacion
cotidiana, creando la mencionada doble “ventanilla” (Tovar, 2000: 30), Esto
ha generado tension y hasta conflictos entre las dos dependencias, que han
redundado en detrimento de la funcion reguladora.” A esto habria que
anadir los largos procesos legales entablados contra las decisiones del regu-
lador y las quejas continuas de las empresas. notablemente las de Telélonos
de México, en relacion con su actuacion, que ponen de maniliesto la mas
evidente limitacion para el desarrollo del sector: la debilidad de la institu-
cion regulatoria (Cvs Expansion.com, 2008).% Por ello, la ocnr ha senalado
que seria deseable que la Cofetel gozara de mayor independencia para ac-
tuar de manera més decidida frente a las presiones politicas y de las empre-
sas reguladas, ast como mejorar sus procesos de transparencia y de respon-
sabilidad en sus decisiones, para que éstas tuvieran mayor peso v efecto
(ocoe, 2008: 88, 105).

Los retos para que el desemperio de la Cofetel pueda mejorar se re-
lacionan con la necesaria profesionalizacion de sus cuadros, dade que
hasta la puesta en marcha del Servicio Profesional de Carrera dificilmen-
te se podia pensar en ascensos por la via de los méritos. Por otra parte,
es importante rellexionar qué deberd hacerse en el momento de renovar
la concesion gue se olorgd a Telmex. De igual lorma, debe hacerse un
importante esluerzo institucional para lograr que el binomio especiali-
zacion-neutralidad politica en realidad opere en benehcio del organo
regulador para cumpliv por completo con sus responsabilidades v, por
ultimo, pensar en otorgarle una estatus juridico distinto al de drgano
desconcentrado para lograr una cabal autonomia del érgano central ¥y,
con ello, una muchoe mayor influencia en la definicion de la politica de
telecomunicaciones.

M la scT v la Cofetel han mantenide un conflicto interna que ha rerrasado la
licitaciom de frecuencias para servicios de relefonia v banda ancha que se anuncié
desde octubre de 2007, Ta sc1 dijo que las bases de licitacion de cuarve handas de
frecuencia se redactaron ¥ aprobarom por parte de las dos dependencias, pero falta
gue inicie el proceso la Cofetel. "Los que han fallado son Tos de Ta Coferel, ellos dicen
gue nosolros”. dijo en emrevista Luis Téllez, secretario de la sor (aay Expansidn.com,
20087

# Sabiresale la resolucion de la Coleco en torno al papel predominante de Telmex,
que leva en litipio cerca de una década en los tribunales, sin gue se hayva podido llepar
a una decision satisfactloria,

¥ Iintrevisia a un ex [uncionario de la Coletel, 2 de septiembre 2008,
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Comision Reguladora de Enevgia
Régimen juridico y atribuciones

La Comisién Reguladora de Energia (CRT) se cred en 19973 como un érgano
consultivo en materia de electricidad. En 1995, la Ley de la Comisién Re-
guladora de Energia (Lcre) modilicéd su régimen juridico, otorgandole la
[igura de érgano desconcentrado de la Secretarfa de Energla, con auono-
mia técnica y operativa, encargado de la regulacion del gas natural y la
energia eléctrica en México.*"

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

» Il suministro v venta de energla eléctrica a los usuarios del servicio
publico.

* L a generacién, exportacion e iimportacion de energia que realicen los
particulares.

« La adquisicion de energia elécirica para el servicio publico.

+ Los servicios de conduccion, translormacion y entrega de energia
entre entidades que lienen a su cargo el servicio publico y entre éstas y los
particulares.

+ Tas ventas de primera mano de gas nawural y gas licuado de petrdleo.

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

= [a distribucion de gas natural.

= [ transporte v distribucion de gas licuado de petréleo mediante duc-
tos (CRE, 20100

Los principales instrumentos de regulacion que la Ley brindé a la cre
son otorgar permisos, autorizar precios v tarifas, aprobar términos y condi-
clones para la prestacion de los servicios, expedir disposiciones administra-
tivas de cardcter general (directivasy, dirimir controversias, requerir inlor-
macion y aplicar sanciones, entre otros (cre, 2010}

HAntes de la expedicion de la Tey, las arfbuciones en materia regularoria del
sector enetgético se encontrahan dispersas en arros ardenamienros, dependencias y
entidades.
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La Comisidn interviene en base a la ley que le dio origen en materia de regu-
lacion, cuando no es competencia de la Cofeco, actividades senaladas en el
articulo 3 que se resumen de la manera signiente: a| ventas de primera mano
de gas natural y gas licuado de petroleo: b| prestacion de los servicios de trans-
porte, almacenamiento y distribucion de gas natural que no sean indispensa-
bles ¥ necesarios para interconectar su explotacién y elaboracién, y ¢] trans-
porte v distribuecion de gas licuado de petréleo por medio de ductos y pas
natural. Eslas actividades deben sujetarse a la aprobacion de la Comision, la
que [ijard Ia metodologia para el establecimiento de los precios, excepto en los
casos en los que la Coleco determine que estén en condiciones de competen-
cia electiva (Aguilar, )., 2000: 207-208).

Estructura

Para cumplir con su tarea reguladora en materia de electricidad v gas, la cre
estd integrada por un Pleno de cinco comisionados, uno de los cuales funge
como su presidente. Dentro de la crr, las decisiones se toman en forma
colegiada por mayoria de volos, teniendo el presidente voto de calidad.*
Este altimo también es el responsable de coordinar los trabajos de la cuu;
instrumentar, ejecwiar y vigilar la aplicacion de las politicas internas; nom-
brar y remover al resto del personal de la Comision, salvo el de apoyo di-
recto a los otros comisionados, que es nombrado y removido por ellos
mismos. Estos son nombrados por ¢l Fjecutivo federal, a propuesta del
secretario de Fnergia. Para ocupar esos cargos deben cumpliv con requisi-
tos estipulados de manera formal, los cuales aseguran que sean expertos v
cuenten con los conocimientos téenicos en la materia que regulan (crE,
1995 ait. 7).

Los cinco comisionados actuales cuentan con estudios de posgrado v
amplias trayectorias relacionadas con el sector energético, habiéndose des-
empefado en la adminisiracion puablica [ederal y empresas paraestalales,
principalmente en la Secretaria de Enerpia, la Comision Federal de Electri-
cidad y Petrdleos Mexicanos, entre olras. Algunos de los comisionados
también han ocupado cargos de eleccion lederal o local, participando o

¥ Entre los requisitos para ser comisionado estdn ser cindadano mexicano por na-
cimiento; haberse desempenado en forma destacada en cuestiones profesionales o acadé-
micas, relacionadas com las acrividades reguladas, ¥ no tener contlicta de nrerés com
empresas dedicadas a las actividades reguladas o vinculadas a éstas (crz, 1993 art. 4.
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presidiendo comisiones de Energia. Finalmente, los cinco comisionados
llevan o han llevado a cabo labores docentes y académicas en diversas ins-
tituciones de educacion superior, entre los que sobresale el caso de Francis-
co Barnés de Castro, quien fue rector de la uxam (cre, 2010). De esta ma-
nera, puede verse que los comisionadoes tienen una formacion académica
solida y han desarrollado su carrera en tormo al sector energético, lo que
permite suponer que sus decisiones cuentan con el grado de especializa-
clon necesaria, vision interdisciplinaria y neutralidad. Aungue los comisio-
nados son nombrados por el Presidente de la Republica, exislen cierlos
candados institucionales cuyo propdsito es evitar gue la estructura de la
comision se vea constantemente interferida por eriterios politicos (Moreno,
1998: 1), Por ¢jemplo, para proteger a los comisionados de los cambios
electorales, su designacion se hace de forma escalonada por periodos de
cinco anos, renovables (CrE, 1995: ait. 6). Lsta medida tiene el propdsito
de garantizar que dos comisionados nunca dejen el cargo en un mismo
afio, dando asi certidumbre de que habrd continuidad en la crr, indepen-
dientemente de los cambios sexenales (Moreno, 1998: 4). Los comisiona-
dos sélo pueden ser removidos si incurren en faltas de conformidad con las
leves aplicables, es decir, no pueden ser separados de su cargo por presio-
nes politicas o de [orma discrecional. De igual [orma, para evitar conllictos
de intereses la Ley prohibe que los comisionados desempefien cualguier
otro empleo, trabajo o comision, con excepeion de cargos académicos. A
pesar de estos candados institucionales y de la experiencia en materia ener-
gética que los comisionados tienen, algunos autores, como Mauricio Dus-
sauge (2008), han mostrado que, tanto en ¢l periodo actual como en ¢l
anterior, la mayoria de los comisionados tiene o tenia una clara y directa
asociacion con el partido en el poder, per haber ocupado cargos de elec-
cién popular o dentro de la estrucrura del partido. Csto puede llegar a po-
ner en entredicho la autonomia de los comisionados v, por ende, de la cre
con respecto al gobierno (Dussauge, 2008: 5-6].

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

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

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

Desempeno de la cre

Desde su creacion en 1993, la cre ha jugado un papel [undamental al pro-
mover, desarrollar y regular el mercado energélico del pais. Asimismao, debe
reconocerse la especializacion y autonomia téenica y operativa que ha lo-
grado frente a los regulados, puesto que, a diferencia de otros sectores,
como ¢l de las telecomunicaciones, en el energético no se registra evidencia
de que los regulados hayan caprurada las decisiones de la ¢re (Moreno,
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1998: 4). De cara al tuture, el crecimiento en la demanda®™ v el cambio
tecnologico pueden hacer del monopolio natural un fenémeno temporal
que requerird de cambios importantes en el disefio del marco regulatorio
{Tovar, 2000: 83, 94). Sin embargo, la ocor también ha recomendado for-
talecer la independencia de la crr, cambiando su figura juridica de érgano
desconcentrado a autoridad regulatoria independiente, para que tenga ma-
yores [acultades administrativas, orgdnicas y [inancieras.> que permitan
enlrentar los relos energéticos actuales y [uturos (Pérez-Jacome, 2004b: 3).
Finalmente, v como la misma cre ha reconocido, es necesario conlar con
mayores recursos humanos y materiales para lograr hacer frente a las de-
mandas crecientes del sector,