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Formulacién de politicas en México:
de la hegemonia partidista al
gobierno dividido’
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Aparicio, Benito Nacif y Allyson Benton

Introduccion

México tiene un PIB per capita que permite clasificarlo como un pais en
desarrollo de ingreso medio (para 2008, contaba con un PIB per cipita
de aproximadamente US$14.400 segin paridad del poder adquisitivo,
PPA). Sin embargo, es el séptimo (a la par de Paraguay) de 18 paises
en la regi6én con respecto al indice de Transformacién de Bertelsmann
(BTI/ITB, 2010; véase Fundacion Bertelsmann, 2010), una medida com-
puesta de la capacidad del sistema politico para alcanzar acuerdos en
apoyo a reformas politicas y econémicas. E Informe de Progreso Econd-
mico v Social 2006 del Banco Interamericano de Desarrollo, La politica
de las politicas piblicas, ubica las politicas publicas en México (al igual que
las de Uruguay) como las quintas mejores entre 18 paises de América
Latina (BID, 2005). Las comparaciones regionales e internacionales,
hechas una década antes, habfan otorgado a México una calificacin
menor, cuando la formulacién de politicas fue mas centralizada, rigiday
sustancialmente menos transparente.

Las categorizaciones del desempefio econémico y del sistema politico
de México son dignas de reflexién, pues su sistema autoritario (1929-
2000) fue presuntamente adaptado para el crecimiento econémico y la

1 Fl equipo expresa su gratitud a Gabriel Negretto y a Francisco Javier Aparicio por
haber mejorado sustancialmente la traducci6n preliminar de este capitule al espa-
fiok.
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efectividad de las politicas. En una regién renombrada por sus cambios
extraconstitucionales en el gobierno, la estabilidad de un partido hege-
moénico en México condujo a analistas como Samuel P. Huntington a
preguntarse si el Partido Revolucionario Institucional (PRI) habia en-
contrado el codiciado elixir para combinar el crecimiento econémico
con la estabilidad politica. Y es que, por lo menos hasta los inicios de la
década de 1980, el PRI parecié en verdad haber logrado esta compleja
combinacién. El PIB de México crecié a mds del 6% anual entre 1950 y
1981 (Maddison, 2007) dentro de un sistema que pregonaba ser inclusi-
vo: tenfa un lugar para los trabajadores industriales, las organizaciones
rurales, los buréeratas y, al menos de manera informal, hasta los empre-
sarios.

La continuidad del régimen es congruente con la teoria de Pablo Spi-
ller y Mariano Tommasi {2003}, la cual indica que la existencia de pocos
actores puede sentar las bases de acuerdos intertemporales estables, los
cuales son necesarios para una formulacién efectiva de politicas piblicas.
De hecho, estas fueron estables y estuvieron coordinadas durante el auge
de la hegemonia de un solo partido. Sin embargo, como este capitulo
pretende explicar, la formulacién de politicas en México también tuvo
diversas debilidades muy evidentes. Una vez que ¢l crecimiento comenzé
adeclinar en la década de 1970, 1a formulacion de politicas se volvié rigi-
da. Los presidentes mexicanos mantuvieron un tipo de cambio fijo y una
economia cerrada, incluso cuando los desequilibrios comerciales y las
deudas del sector ptiblico promovieron serias recesiones y las devaluacio-
nes mas grandes al final de los sexenios presidenciales (Basanez, 1995).
La formulacién de politicas estuvo mucho menos orientada a proveer
bienes piblicos de lo que la retérica revolucionaria del régimen sugeria.
Hasta 1990, a menos qﬁe un ciudadano perteneciera a uno de los di-
versos sectores corporativistas de base crecientemente urbana, ¢l Estado
ofrecia servicios piiblicos muy limitados y de baja calidad. Durante la
mayor parte del siglo XX, los mexicanos que habitaban éreas rurales, y
que eran una mayoria hasta los afios sesenta, recibieron poco mas que
un ejido controlado por el gobierno y unos cuantos afos de educacion
primaria, por demds deficiente.

Este capitulo plantea que un sisterna politico no competitivo y cerra-
do derivo en la formulacién de politicas ptiblicas rigidas, de deficiente
calidad y con orientacién a grupos particulares durante gran parte de la
segunda mitad del siglo XX. Debido a la centralizacién y a la opacidad
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del sisterna, el proceso de formulacién de politicas (PFP) resisti6 la de-
legacién de tareas politicas complejas a una burocracia independiente y
profesional. El gobierno unipartidista también obstaculizé €l desarrollo
de un poder judicial independiente.

Es un error pensar que los presidentes mexicanos eran figuras
omnipotentes durante el presidencialismo tipico de la hegemonia
monopartidista. La organizacién corporativista de la economia dot6 a
los presidentes de autoridad discrecional, pero también permiti a los
beneficiarios del régimen limitar sus poderes. Los empresarios podian
exportar siempre su capital si las politicas piblicas eran caprichosas o no
podian mantener un equilibrio macroeconémico. Si bien es cierto que
los presidentes mexicanos aseguraron casi siempre la aprobacién por el
Congreso de sus proyectos de ley (Casar, 2002a), también es cierto que
se abstuvieron de impulsar reformas que afectaran el equilibrio de poder
politico y econdémico fuera de los pilares corporativistas del régimen.
Cuando el crecimiento econdémico empezé a declinar, como Raymond
Vernon (1965} sefialé hace mds de cinco décadas, el presidencialismo
mexicano fue incapaz de adaptar las politicas para reformar una econo-
mia cerrada y altamente regulada.

Este capitulo agrupa las politicas publicas y los procesos de formu-
lacién de estas en dos periodos: la era del PRI desde inicios de los cin-
cuenta hasta mediados de la década de 1990 y el periodo de gobierno
dividido que se inicia en 1997. Durante la era del PRI, se analiza tanto
el auge del régimen unipartidista entre 1950 y 1982 como el periodo de
transicién que tiene lugar entre 1983 y 1997, cuando los presidentes tec-
nocratas liberalizaron la economia y privatizaron diversas companias del
Estado (Centeno, 1997). Después de una década y media de protestas
y negociaciones de alto nivel para reformar las instituciones electorales
(Becerra, Salazar y Woldenberg, 2000; Eisenstadt, 2003}, el PRI perdié
la mayoria en la Camara de Diputados en 1997, lo que marcé el inicio
del actual periodo de gobierno dividido. Tan solo tres anos después, ¢l
candidato del oposicionista Partido de Accion Nacional (PAN), Vicente
Fox, gané la eleccién presidencial y con ello dio fin a setenta anos de
gobierno del PRI.

El capitulo examina los cambios ocurridos en el proceso de formu-
lacién de politicas de México en la medida en que el pais experimentd
la transicién de un partido tinico, de control hegeménico, al gobierno
dividido, asi como el impacto de estos cambios en la naturaleza de las po-
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liticas publicas. La primera seccién analiza las politicas piblicas en térmi-
nos de dimensiones politicas (o “caracteristicas externas”) discutidas en
€l marco conceptual del capitulo 1. La segunda presenta el PFP durante
el control hegeménico unipartidista y durante el gobierno dividido. Las
cinco secciones posteriores examinan los fundamentos institucionales
del sistema politico mexicano antes y después de la democratizacién; en
estas se discute la dindmica del sistema electoral, el Congreso, las rela-
ciones entre el ejecutivo y el legislativo, el poder judicial y las r.elaci(.)nes
intergubernamentales. La conclusién resume los hallazgos ¢ identifica
las diversas implicaciones del andlisis con respecto a los debates actuales
sobre la incapacidad de la economia politica de aumentar su tasa de

crecimiento.

Caracteristicas externas de las politicas pablicas

Las politicas ptiblicas durante el mandato del PRI fueron. establesy ?(?or-
dinadas, por un lado, debido a un proceso de formulacién de politicas
centralizado que permitié al presidente, conducir las politicas de ma-
nera cercana a sus propias preferencias y, por otro, debido al mandato
unipartidista que dot6 a las politicas de cierta continuidad trans-sex'enal.
Las politicas también fueron clientelistas y orientadas a grupos par.u.cula—
res debido a que el PRI atendia sobre todo los intereses corporativistas.
A pesar de la autoridad unipartidista, las politicas pﬁb‘licas durﬁante el
auge del PRI no fueron muy adaptables o flexibles. Por ejemplo, siempre
fue muy dificil cambiar las politicas fiscales o energéticas que afectaban
a los sectores corporativistas, puesto que estos grupos eran pilares del
régimen. Esta falta de adaptabilidad a circunstancias cambiantes fue, en
parte, responsable de las crisis macroeconémicas recurrentes observadas
entre un sexenio y otro de 1976 a 1988.

La democratizacién ha cambiado algunas caracteristicas de las poli-
ticas, pero no otras; las politicas contimian siendo bastante estables. .De
hecho, algunas de estas, como la politica macroecondmica y comercial,
se han vuelto mds estables durante el gobierno dividido. Otras, como
la politica energética y tributaria, por ¢jemplo, permanecen inflexibles
aun cuando las reservas petroleras estan disminuyendo y los ingresos no
petroleros permanecen entre los més bajos del hemisferio occidental
(aproximadamente el 10% del PIB, cercano al nivcil d.e Guatemala). Pf)r
el contrario, en un contexto de escasos recursos publicos, el gasto social
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ha hecho que la politica de Estado se oriente ms al interés publico en la
medida en que las transferencias han estado mejor enfocadas hacia los
pobres y los sectores rurales que fueron desatendidos durante el periodo
del mandato unipartidista. Este ambito es el que ha experimentado el
mayor cambio, sobre todo en el proceso de formulacién de politicas.

El cuadro 8.1 resume los indicadores econémicos clave y las caracte-
risticas de las politicas en diversos periodos relevantes desde 1950 hasta
2006. México triplicé su PIB per capita real, que pasé de US$2.365 a
US$7.137 (en délares de 1990) y crecié a una tasa promedio de 2,1%
entre 1950 y 2003, 1a cual es 0,5 puntos mds alta que la tasa promedio de
los ocho paises mds grandes de América Latina (Maddison, 2007; véase,
ademds, Moreno-Brid y Ros, 2009). Sin embargo, esta trayectoria de cre-
cimiento no ha sido estable: la tasa promedio de crecimiento del PIB fue
de 6,6% entre 1950 y 1981, y repentinamente cay6 a 0,1% durante los
anos criticos de 1982 a 1988, para luego recuperarse a una tasa modera-
da de 3,2% entre 1997 y 2006.

Politicas pablicas durante la era del PRI: 1950 g 1997

Se pueden distinguir tres periodos durante la era del PRE: el desarrollo
estabilizador entre 1950 y 1970, un periodo populista de 1970 a 1981 se-
guido de una secuencia de 15 afios de crisis, ajustes y reformas estructura-
les de primera generacién entre 1982 y 1997. En el periodo del desarrollo
estabilnador las politicas fueron estables, coordinadas y coherentes bajo
un modelo de industrializacién mediante sustitucion de importaciones
(I81). Las politicas piiblicas fomentaron la industrializacién urbana en
condiciones de disciplina fiscal, baja inflacién, bajas tasas de interés y
un tipo de cambsio fijo y estable. E ritmo de crecimiento mundial y ia
ausencia de shocks externos permitieron que el PIB creciera a una tasa
promedio anual de 6,5% con tasas de inflacién por debajo del 5% duran-
te este periodo (Ortiz Mena, 1998).

Las exportaciones agricolas, la mayor fuente de divisas extranjeras,
disminuyeron a medida que los términos de intercambio se tornaron
menos favorables para el pais hacia finales de la década de 1960 (Ver-
non, 1965). La disminucién en la entrada de divisas limité las inversiones
requeridas por las industrias protegidas, de manera que las restricciones
comerciales y la politica de tipo de cambio fijo se volvieron insostenibles.
A principios de los afios setenta, la necesidad de una reforma econé-
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mica era clara y estaban disponibles tres opciones politicas, En primer
lugar, cambiar hacia un modelo de economia abierta orientado hacia las
exportaciones que permitiera mejorar los problemas de la balanza de
pagos. En segundo lugar, incrementar los ingresos tributarios median-
te una reforma fiscal, los cuales representaban solo el 12% del PIB en
1975 (Clavijo y Valdivieso, 2000), para aliviar las crecientes presiones de
gasto. Cualquiera de estas dos opciones hubiera implicado adaptar las
politicas pblicas a las cambiantes condiciones del entorno econémico.
Este tipo de reformas, sin embargo, habria generado un fuerte conflicto
distributivo entre los grupos empresariales y corporativos beneficiados
directamente por las politicas existentes hasta entonces.
Reacios a buscar un consenso politico para abrir la economia o au-
mentar los impuestos, los presidentes Luis Echeverria (1970-76) y José
Lopez Portillo (1976-82) eligieron una tercera opcién: recurrir a mayo-
res niveles de gasto piblico para sostener el crecimiento. Para financiar
este gasto deficitario, ambos gobiernos recurrieron a la inflacién y al
endeudamiento externo que se hizo disponible poco después del em-
bargo petrolero de 1973. La implementacién de politicas populistas, sin
embargo, acab6 con la estabilidad macroeconémica. Para 1976, el déficit
del sector publico excedié el 9% del PIB y el peso se devalué mas del
70%, después de 22 afios de estabilidad (Bazdresch y Levy, 1991). Fl des-
cubrimiento de grandes reservas petroleras a mediados de la década de
1970 hizo viables las politicas populistas, ya que la expectativa de ingre-
sos del petréleo aliviaba cualquier limitacién financiera en el gobierno.
Entre 1976 y 1981, el gasto publico se clevé dramdticamente. Cuando
los precios del petrdleo cayeron en 1981, la deuda externa se duplicé en
menos de un afio, Para 1982, el déficit piiblico excedié el 16% del PIB
en medio de otra severa devaluacion del peso y la expropiaci6n bancaria.
La crisis de 1981-82 marcé el final del periodo populista y, casi de
manera inevitable, desencadens ajustes econémicos radicales y reformas
estructurales. £l presidente Miguel de la Madrid (1982-88), quien depo-
8ité su confianza en los asi llamados tecnécratas neoliberales {Centeno,
1997), reduyjo el gasto piiblico para atender los descomunales pagos de
la deuda externa, pero fue incapaz de controlar la inflacién, la cual al-
canzé el punto mis alto de todos los tiempos en 1987. El presidente
Carlos Salinas (1988-34) continué Ias reformas econémicas de su prede-
cesor: mitigando la inflacién y el déficit, privatizando empresas estatales,
liberalizando el comercio y el sector financiero, desregulando, renego-
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Cuadro 8.1 Evolucién del proceso de formulacion de politicas en México, 1950-2006
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ciando la deuda externa, y promovié una reforma del régimen ejidat
de tenencia de la tierra asi como la independencia del banco central.
Notablemente, los pactos salariales y de estabilizacién para controlar la
inflacién evidenciaron la capacidad del presidente Salinas para alcanzar
un acuerdo intertemporal creible con actores clave, al poco tiempo de
ocupar la presidencia. Después de que México ingresé al Acuerdo Gene-
ral sobre Aranceles y Comercio (GATT) en 1985, la apertura econdmica
se volvié definitiva cuando el Tratado de Libre Comercio con América
del Norte (TLCAN) entrd en vigencia en 1994

A pesar de sus éxitos parciales, el PFP altamente centralizado no fue
suficientemente flexible para hacer frente a un déficit profundo en la
cuenta capital ni para ajustar a tiempo el tipo de cambio y con eso evitar
otra crisis de fin de sexenio. En medio de levantamientos guerrilleros
en Chiapas y de asesinatos politicos sin precedentes, Salinas fue reacio
a ajustar el peso antes de las elecciones de 1994. Esto condujo a una de-
valuacién abrupta de mas del 6(0% en diciembre de ese mismo arfio, seis
meses después de llevarse a cabo la eleccién y tan solo tres semanas des-
pués de que ¢l entrante presidente Ernesto Zedillo {1994-2000) tomara
el cargo (Gil-Diaz y Carstens, 1996). Mientras que ¢l PIB se redujo en un
6,9% en 1995, el presidente Zedillo restauré la estabilidad econdmica
con un incremento de emergencia en los impuestos y un régimen de
tipo de cambio flotante. Desde entonces, las politicas macroecondmicay
cambiaria han probado ser mucho mds estables y flexibles.

Debido a la organizacién clientelista del gobierno de partido hege-
ménico, el gasto social se utilizé para beneficiar a los pilares corporati-
vistas del régimen, cuya base era predominantemente urbana. El creci-
miento econémico entre 1950 y principios de la década de 1980 mejord
los estandares de vida en todo el pais: el coeficiente de Gini cay6 del 0,52
en 1950 al 0,42 en 1984 y la proporcién de la poblacién bajo la linea de
pobreza cay6 del 73% al 30,2% en el mismo periodo (Székely, 2005). Sin
embargo, dicho crecimiento fracasé en ayudar a la poblacién rural: en
1984, el 61,5% (28,5%) de la poblacién rural (urbana) pertenecia a los
cuatro tltimos deciles mas pobres en cuanto al ingreso (Lustig, 1998). A
la poblacién rural no le quedaban muchas mds opciones que establecer
un ejido y solicitar el titulo de esta propiedad colectiva, que a menudo
tomaba afios para que €l gobierno lo otorgara (Warman, 2001), aban-
donar el campo ¢ ir a la ciudad, o emigrar a Estados Unidos. El sesgo
urbano en las politicas de gasto se refleja en el hecho de que, para 1988,
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el drea de la Ciudad de México concentraba el 70% de los subsidios
alimentarios (Scott, 2004). Y cuando las politicas piiblicas mostraron ser
incapaces de adaptarse a las cambiantes condiciones econ6micas, la vola-
tilidad de las crisis econémicas tuvo enormes costos sociales (Bazdresch
y Levy, 1991).

El periodo de reforma entre 1982 y 1997 ilustra el alcance y los limi-
tes del gobierno hegemdnico unipartidista. Las mas grandes reformas
tuvieron lugar solamente después de una crisis y algunas otras politicas
que favorecian a grupos cercanos al PRI no cambiaron ni siquiera tras
las crisis recurrentes. Las exportaciones crecieron y se diversificaron,
pero los ingresos piiblicos permanecieron dependientes de las rentas
del petréleo. Aunque las leyes tributarias se cambiaban frecuentemente,
los ingresos reales se mantenian bajos. El sistema de pensiones del sector
privado fue renovado en los anos noventa, pero las pensiones pablicas
no cambiaron hasta 2008. A pesar de que el TLC incentivé la inversién y
las exportaciones, el sector energético permanecié bajo el control de un
monopolio estatal. La liberalizacion econémica demostré ser mas facil
de lograr que la reforma del sector piiblico: varias reformas de segunda

generacién no fueron aprobadas, incluso bajo €l mandato del PRI uni-
ficado.

Politicas publicas bajo un gobierno dividido: 1997 a 2006

Como consecuencia de las crisis econdmicas recurrentes y de sucesivas
reformas politicas, el PRI cedi6 terreno gradualmente en la Camara de
Diputados, y perdié su posicién de mayoria en 1997. En medio de un
panorama macroeconomico sélido, la transicién presidencial de 2000
estuvo libre de crisis por primera vez en 24 afos. Con la eleccién de
Vicente Fox, del Partido Accién Nacional, en 2000 y de Felipe Calderén
en 2006, algunas dreas de politicas piiblicas permanecieron estables. La
disciplina presupuestal permanece equilibrada y la politica monetaria
continda orientada a mantener una baja inflacién y a una tasa de cam-
bio estable. Las politicas publicas se orientaron mds a proveer el interés
publico, en gran parte debido a programas de inversién social como
Progresa / Oportunidades, puesto en marcha en 1997, Sin embargo,
otras politicas se volvieron mds rigidas: el Congreso debatié sin éxito re-
formas generales del sistema tributario, asi como la reforma energética
y la reeleccion legislativa.



306 | Fasmce Lenouca, GasreL NegreTTo, Francsco J. APARICA, Benmo NacF v ALyson BENTON

La implementacién de politicas pdblicas nuevasy de politicas existen-
tes es ahora menos coordinada debido a una descentralizacién del pro-
ceso de formulacién de politicas y a un mayor nimero de actores clave.
El proceso presupuestario, que previamente se veia simplificado bajo un
mandato unipartidista, se volvié mucho mas complejo bajo un gobierno
dividido: ahora son necesarias dos coaliciones legislativas para aprobar
¢l paquete presupuestal, una en la Cimara de Diputados para aprobar el
proyecto de egresos y otra mas que incluya al Senado para la Ley de in-
gresos (Casar, 2001). La negociacion del presupuesto para 2004 condujo
a una controversia constitucional relacionada con los poderes de veto
del presidente en asuntos presupuestarios. Por otro lado, el incremento
de transferencias subnacionales cambié la orientacién de las politicas
hacia municipios y estados previamente marginados (Flammand, 2007),
como se analizars en la vltima seccién de este capitulo.

Las politicas macroeconémicas y de tipo de cambio son quiz las mas
estables de los iltimos 12 afios en México. Tras un periodo de volatili-
dad y devaluaciones recurrentes, la politica monetaria se volvié estable
y disciplinada. Desde 1995, el régimen flotante y un banco central semi
independiente reforzaron esta caracteristica (Clavijo y Valdivieso, 2000;
Boyland, 2001). Bajo el gobierno dividido, el ejecutivo y la legislatura
han continuado apoyando las politicas de la apertura econémica.

El gobierno dividido ha exacerbado la rigidez de ciertas politicas
observada en el largo plazo. Histéricamente, los bajos ingresos fiscales
han impuesto un limite critico a las capacidades del Estado mexicano:
excluyendo los ingresos del petroleo, los ingresos fiscales promediaban
tan solo 9,7% del PIB entre 1977 y 2002. Aunque los formuladores de
politicas federales reformaren los c6digos tributarios y modernizaron
las agencias de ingresos fiscales, las tasas de recaudacién efectiva de im-
puestos permanecen bajas porque los ciudadanos y el Estado rehisan
eliminar las lagunas fiscales y exenciones regresivas (Lehoucq, 2006).
Aungque el presidente Zedillo reformé las pensiones privadas (Madrid,

9003), no fue solo hasta principios de 2007 que el presidente Felipe
Calderén, del PAN (2006-12), llegé a un acuerdo con los lideres cor-

porativistas para reformar las pensiones de los nuevos trabajadores del

sector piiblico. Pero continiia sin reformarse la legislacién laboral, 2

pesar de que un anticuado c6digo laboral otorga privilegios a los viejos

sindicatos corporativistas que, en 1997, inclufan solo el 12,9% de la fuer- :

za laboral (Bensusin, 2004). Las exportaciones petroleras de PEMEX
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hoy dia representan menos del 10% de las exportaciones totales, pero
representan la tercera parte de los ingresos totales, lo cual a su vez ero-
siona las capacidades de inversion de PEMEX (Shields, 2003). Debido a
que se requieren cambios constitucionales, abrir el sector energético a
los inversionistas privados ha probado ser mucho mas dificil que otras
reformas (Banco Mundial, 2004b).

Por otro lado, €l gobierno dividido ha traido consigo una mayor
orientacién hacia el interés piblico en otras politicas, como lo mues-
tra la inversién en educacién y en politicas rurales y alimentarias. En
la década de 1980, por ejemplo, los controles de precios beneficiaron
mayormente a los grandes productores y los subsidios al consumo se
concentraron en dreas urbanas (Friedmann, Lustig y Legovini, 1995).
El enfoque de la politica rural cambié significativamente en los anos
noventa cuando programas sociales como €l Progresa / Oportunidades
redirigieron subsidios focalizados hacia las dreas rurales y marginadas,
en vez de los subsidios sesgados del pasado. La incidencia de estos pro-
gramas en los deciles mas bajos de ingreso subié del 8% al 33% entre
1994 y 2002 (Scott, 2004). Con el gobierno dividido, han aumentado
los programas de inversién en agricultura, educacién y salud destinados
a los grupos de mds bajos ingresos. La inversién en programas sociales,
como porcentaje del PIB, se ha incrementado al igual que la propor-

cidén de estos recursos dirigida a los residentes rurales (Banco Mundial
2004b). ,

El proceso de formulacion de politicas (PFP)

Un gobierno unificado y el control corporativista de la economia hicie-
ron de un presidente constimcionalmente débil el eje de un acuerdo
intertemporal que establecié limites no escritos, pero importantes, sobre
su autoridad. Este PFP era sensible a los cambios en las preferencias del
e:jf_:cutivo y proporcionaba beneficios particulares a los pilares corpora-
tivistas del régimen. La formulacién de politicas se volvié menos coordi-
nada y menos sensible a los cambios en las preferencias del presidente
después de que el PRI perdié su mayoria en el Congreso en 1997. Asi
mismo, el PFP se ha enfocado menos en intereses particulares, toda
vez que los sectores rurales y més pobres de la poblacién se han vuelto

beneficiarios de diversas politicas publicas, algunas incluso bastante in-
novadoras.
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El PFP del gobierno unificado

La principal caracteristica del presidencialismo fue el reducido nﬁr'nero
de actores clave involucrados. Los jugadores clave fueron el presiden-
te, junto con su gabinete y sus asesores, y los lideres corporati.vistas. Los
miembros mas importantes del gabinete fueron el secretario de Ha-
cienda Piblica y el secretario de Gobernacién (Ortiz Mena, 199&%). Ija
importancia del secretario de Hacienda radicé en el fontrol que ejercia
sobre los gastos e ingresos. El secretario de Gobernacién era res'pon‘sable
de la administracién politica interna y lideraba las agencias de mt‘el.lgen-
cia, que controlaban tanto a oponentes como a mif-:{llbros del. r'eglmen
(Aguayo Quezada, 2001). El secretario de Gobemacu.)fl supervisé los go-
biernos estatal y municipal y orquestd la implementacién de recursos que
permitieron al PRI poseer el control de la gran mayoria de lcfs puestos de
eleccidn en el pais hasta la década de 1990 (Molinar Horcasitas, 1991).
Los lideres de los sectores corporativistas, cuyos representantes se
ubicaron en el Congreso y ocupaban las agencias y los departamentos
del ejecutivo, fueron también jugadores clave durante el auge del Pre—
sidencialismo. El presidente Lizaro Cirdenas (1934-40) comen’zo la
organizacién por sectores de la sociedad mexicana. La mem‘t.)re.sza del
Partido de la Revolucion Mexicana (PRM) se basé en la afiliacién d:e
campesinos, obreros, militafes, asi como del sector popular, En retri-
bucién por un €jide (una concesion comunal otorgada a un grupo.()ie
peticionarios), los campesinos tipicamente se unian a la Confederacion
Nacional Campesina (CNC). Los obreros industriales y los artesanos‘ur—
banos se volvian miembros de la Confederacion de Trabajadores Mt?xilca-
nos (CTM) (Middlebrook, 1995). E1 PRM también cre6 un sector militar,
reconociendo la amenaza que representaba el gran niimero de soldados
y oficiales que habian peleado durante la Revolucién Mexicana‘(.IQIO-
20}, en la cual perecié uno de cada 10 mexicanos. En 1940, el régimen
disolvi6 el sector militar (Camp, 1992). Finalmente, los empleados del
sector publico, los profesionales de clase media y cualquier otro enfplea-
do no perteneciente a alguno de los grupos ya mencionados se unieron
a la Confederacién Nacional de Organizaciones Populares (CNOP).
Aunque la familia revolucionaria no tenia un lu.gar oficial para los
capitalistas, el PRI creé asociaciones del mds alto nivel en las cuales se
encontraban los duefios de industrias, comerciantes y banqueros. La
ideologfa nacionalista revolucionaria exalté el control piiblico sobre la
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economia, aunque el realismo econdmico condujo al PRI a incorporar
al sector privado dentro del régimen, asf sea por fuera del partido y de
las agencias oficiales (Purcell y Purcell, 1977).
Los textos canénicos del periodo clisico del autoritarismo mexica-

no estin de acuerdo en que el presidente, su gabinete y los lideres de
los sectores corporativistas no representaron los intereses de la mayoria
de los mexicanos, Segiin el libro cldsico de Pablo Gonzilez Casanova
(1970, Demaocracia en México, la mayoria de mexicanos —muchos de los
cuales vivieron en las dreas rurales mds pobres o migraron a Estados Uni-
dos o a las dreas urbanas— pertenecieron a lo que él 1lamé los sectores
“marginales”. A diferencia de los miembros de los sectores formales ur-
banos -la mayoria de los cuales pertenecian a una de las corporaciones—,
el régimen no les permitié hacer protestas a los sectores marginales. A
los miembros del sector formal se les permitié incluso buscar compensa-
cién por sus demandas, aunque fuera vinicamente a través de los lideres

oficialmente reconocidos, que en su mayoria respondian mds a los inte-
reses del régimen que a los miembros de sus organizaciones. De acuerdo

con los datos del censo de 1960, menos del 5% de los residentes rurales

y miés del 70% de los habitantes urbanos pertenecian a una asociacion

o sindicato reconocido oficialmente (Gonzilez Casanova, 1976), 1o cual

evidencia la estrechez de la coalicién del régimen y ayuda a explicar por
qué sus politicas fueron tan particulares.

La discrecionalidad fue el segundo seilo del proceso de formulacién
de politicas bajo el presidencialismo, Ni los tribunales ni el Congreso
supervisaron al ejecutivo. Las estaciones de televisin controladas por el
Estado pregonaban los éxitos del régimen, criticaron pocas de sus fallas
y discutieron escasamente los asuntos publicos. Dependientes de los in-
gresos publicitarios pagados por las agencias estatales, los medios de co-
municacién impresos no divulgaban andlisis criticos de las politicas del
régimen (Lawson, 2002). El cénit del control del régimen de la prensa
se dio a finales de los afios sesenta, cuando los periGdicos no reportaron
la masacre de estudiantes de 1968 (Scherer-Garcia y Monsiviis, 2003).

La realidad de un mandato hegeménico unipartidista significé que
el jefe del ejecutivo consultara con sus asesores, miembros del gabine-
te y lideres corporativistas, antes de enviar cualquier proyecto de ley al
Congreso. La aprobacién legislativa de la mayorfa de sus proyectos de
ley fue automitica. El proceso de formulacién de politicas de corte redis-
tributivo, es decir, las que impondrian costos a algiin sector econémico

509



310 l Fasaice Lenouca, Gaemier Neerermo, Francisco J. Aparicio, Benmo NacF v ALLyson BenTon

organizado —por ejemplo, los empresarios, agricultores a gran escala o
banqueros—, se volvié incluso mds reservado. La decisién del presidente
Lépez Mateos (1964-70) de requerir a los empresarios el reparto de uti-
lidades entre sus trabajadores no fue discutida con los lideres laborales,
ni mucho menos con los empresarios, de acuerdo con el relato de Susan
Kaufman Purcell (1975). El proyecto de ley pertinente fue enviado al
Congreso al final del afio legislativo para asegurar que sus medidas no
fueran debatidas piiblicamente. El presidente Echeverria también refor-
mé calladamente a Conasupo, la junta de comercializacién del Estado
que compraba materias primas y las revendia a precios subsidiados, ya
que sus programas hacian poco para frenar la emigracién rural y paliar la
pobreza de los ejidatarios (Grindle, 1977). De acuerdo con una filosofia
econdmica estatista, el presidente Echeverria animé a los encargados de
Conasupo a redisefiar sus programas para dejar de comprar materias pri-
mas a los grandes productores agricolas (a quienes el régimen también
compensé con enormes y costosos proyectos de irrigacién, garantfas de
préstamos, créditos y similares) y adquirirlas de los pequefios agriculto-
res. Nuevamente, el programa fue rediseiiado en secreto para impedir
que los intereses bien organizados se movilizaran contra €l cambio de las
prioridades de desarrollo.

Unicamente el presidente Lépez Portillo (1976-82) y sus mis cercanos
asesores tenian informacion de que el sexenio finalizarfa con la nacio-
nalizacién de la banca. Una vez que ¢l presidente obtuvo la aprobacién
legislativa para la reforma, los empresarios se¢ dividieron en cuanto a la
respuesta a esta transgresion de los derechos de propiedad (Elizondo
Mayer-Serra, 2001). Los més radicales -muchos de ellos establecidos en
la ciudad norteia de Monterrey- organizaron protestas y presentaron un
recurso de amparo ante la Suprema Corte. Otros aceptaron el cambio
en el statu quo e intentaron asegurar una compensacion generosa por
sus bienes, muchos de los cuales eran deficitarios. La revision judicial
fue infructuosa porque la Suprema Corte declaré que el recurso fue “so-
breseido”, seglin palabras de los ministros, por las enmiendas constitu-
cionales que el Congreso habia promulgado tras la expropiacion de los
activos bancarios. Las protestas se disiparon a medida que los banqueros
negociaron los términos de su compensacién con el nuevo presidente
Miguel de la Madrid (1976-82).

Mientras que los miembros de la familia revolucionaria rara vez desa-
fiaban en puiblico la supremacia del presidente, los lideres de los grupos
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corporativistas le prestaban apoyo debido a que usaban canales privados
para proteger sus posiciones (e ingresos) en la sociedad mexicana, A
pesar de los lazos personales que tenfan con los lideres del régimen, el
PFP y la formulacién de politicas permanecieron estables. Acorde con la
teoria constitucional clasica, el ejecutivo organizé elecciones y una legis-
latura dominada por el PRI certificé sus resultados (Lehoucqg, 2002). Los
ministros de la Suprema Corte de Justicia servian en periodos vitalicios.
Los diputados y senadores no podian reelegirse, pero el régimen recom-
pensaba su lealtad ubicdndolos en otras posiciones politicas al dejar la
curul. Aunque la constitucién también prohibia la reeleccién del presi-
dente, este designaba sin problemas a su sucesor inmediato (Castafieda,
1999). El dedazo, en el argot politico mexicano, mantuvo la continuidad
politica y asi garantizé a los miembros de la familia revolucionaria que
desertar del régimen era la peor estrategia. El presidente, que contaba
con un horizonte temporal mds amplio y con mayores instrumentos de
control, era el eje del sistema.

Los cambios del PFP: demaocratizacién y gobierno dividido

La supervivencia del PRI es uno de los enigmas mds intrigantes de la
teoria democritica empirica. La teoria de la modernizacién sugiere que
el crecimiento econémico conduce a las sociedades a despojarse de go-
biernos autoritarios cuando el PIB per cdpita sobrepasa los US$4.115
(Przeworski y otros, 2000). Sin embargo, aun cuando la economia mexi-
cana ya habia rebasado un nivel de US$4.000 de PIB per cdpita en 1970,
el PRI permanecio en el poder por dos décadas mis.

Las repetidas crisis politicas y econémicas deterioraron las negocia-
clones que mantenian al presidencialismo. Los movimientos sociales y
los sindicalistas redirigieron su apoyo a los partidos de izquierda en
respuesta al abandono del PRI de un modelo econémico estatista
(Bruhn, 1997). La desafeccién con el PRI también condujo a los vo-
tantes urbanos a apoyar a los partidos de izquierda o al PAN, de centro-
derecha (Dominguez y Lawson, 2004). De manera similar, los empresa-
rios comenzaron a apoyar al PAN en reaccién contra las arbitrariedades
del gobierno (como la nacionalizacién de la banca en 1982) y porque
los exportadores demandaban libre comercio de manera més insistente
(Thacker, 2000). Por consiguiente, las protestas politicas y la reforma
econdémica condujeron al desarrollo de un sistema multipartidista.



312 I Fagrice Lerouca, GasreL Necretto, Franciscs J. Aramicio, Benimo Nacik v ALLvson BENTON

La proporcién del voto del PRIy de las curules legislativas disminuyé
de forma constante después de las nutridas y controvertidas elecciones
de 1988 (wvéase cuadro 8.2). Los resultados oficiales indican que Salinas
gand 50% de los votos, contra 32% del izquierdista Cuauhtémoc Carde-
nas (hijo del presidente Lizaro Cardenas [1934-40]) y 17% de Manuel
Clouthier, de centro-derecha. Castafieda (1999) sugiere que el colapso
del sistema de computo en la noche de la jornada elecioral permitié
al régimen manipular las actas de casilla en favor de Salinas. Jorge Do-
minguez y James McCann (1997) comparan los estudios de los votantes
¥ los no votantes para sugerir que Salinas habria ganado las elecciones,
pero por menos que una mayoria absoluta de los votos. La controvertida
eleccién de Salinas también desencadené una larga década de inno-
vacion institucional que condujo al establecimiento de un sistema de
institutos electorales autonomos (Becerra, Salazar y Woldenberg, 2000;
Eisenstadt, 2003) y a elecciones cada vez mas competitivas.

Las elecciones de mitad de periodo de 1997 marcan el cambio de
un proceso de formulacion de politicas cerrado y reservado a uno
sustancialmente mds abierto y transparente. La democratizacion ha
fortalecido el papel de la opinién publica en la vida politica (Moreno,
2003). Una opini6én publica cada vez mas activa genera informacién
previamente no disponible sobre el desempenio del gobierno y la po-
litica en general (Lawson, 2002). A medida que emerge un proceso
politico formal, los ciudadanos y los empleados publicos del Estado
estan construyendo un nuevo sistema politico. Las nuevas leyes electo-
rales han dado lugar a un sistema multipartidista que, en ¢l contexto
de gobiernos divididos y acuerdos tederales, continta privilegiando los
intereses corporativistas, aun cuando los intereses regionales y rurales
cada vez reciben mayores participaciones del gasto piblico, La activa-
cién de la separacion de poderes también ha confiado a la Suprema
Corte la funcién de arbitrar las relaciones entre los poderes del Estado
y actuar de esta manera como la intérprete de una nueva y, hasta el
momento, indefinida negociacién intertemporal entre formuladores
de politicas y lideres de partido.

Las siguientes secciones examinan los fundamentos institucionales
clave del PFP. Analizan los escenarios institucionales (reglas electorales
y el sistema de partidos, el Congreso, €l poder judicial y el federalis-
mo) que dan forma al funcionamiento del proceso de formulacién de
politicas. El andlisis hace énfasis tanto en las continuidades como en
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Cuadro 8.2 Hl equilibrio partidista del poder entre el presidente
y el Congreso, México, 1952-2003

1952 Adolfo Ruiz PRI 74,3 49,5 93,8 100
Cortines

1955 — — 94,4 —

1958 Adolfo l.opez PRI 90,4 50,1 94,4 100
Mateos

1961 — - 96,6 —

1964 CGustavo Diaz PRI 88,8 47,5 83,3 100
Ordaz

1967 — — 83,5 —

1970 Luis PRI 85,9 59 83,6 100
Echeverria

1973 — — 81,8 —

1976 José Lépez PRI 100 58,7 82,3 100
Portillo

1979 — — 74 —

1982 Migue! de la PRI 72,5 60,7 74,8 100
Madrid

1985 — - 72,3 —

1988 Carlos Salinas PRI 51,2 42,9 52 93,7

1991 — —_ 64 95,3

1994 Ernesto PRI 50,2 66,8 60 74,2
Zedillo

1997 — — 47.8 60,9

2000 Vicente Fox PAN 42,5 64 44,6 39,8

2003 — _ 30,2 —

2006 Felipe PAN 36,69 59 41,2 40,6
Calderén

Fuentes: para los datos sobre la composicién de la Cdmara de Diputados entre 1952 y 1994,

véase Nacif (2002). A excepcién de los resultados de 2006, | fuente para el resto de la

informaci6n es Schedler (2004). La fuente para las elecciones de 2006 es el Instituto Federa)

Electoral (IFE) ihttp:/Awww.ife.org.mx/portal/site/ife/menuitem.918360bce8aabale2b2e81 7024

100020/, consultado €l 7 de mayo de 2007).

! Votos vélidos en las elecciones presidencialesivotos registrados.

? Porcentajes de curules controladas por el partido del presidente en la Camara de Diputados,
ia cual se renueva totalmente cada tres afios.

¥ Porcentajes de curules controladas por el partido del presidente en el Senado. El Senado se
rénueva totalmente cada seis afios en elecciones simultaneas con la presidencia y la Cdmara
de Diputados. Sin embargo, desde 1988 hasta 1994, el Senado experimentd renovacién
parcial en las tambaleantes elecciones realizadas cada tres afios.
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los cambios en la dindmica institucional asociada con la transicién del
mandato hegeménico unipartidista al gobierno dividido.

Leyes electorales y partidos politicos

Hasta la década de 1990, las elecciones no competitivas, los procedi-
mientos centralizados de nominacién y la prohibicién de la reeleccién
legislativa hicieron que los legisladores dependieran del presidente y de
los sectores corporativistas del PRI. La urbanizacién cred gradualmente
bases electorales en favor del cambio democritico y en favor de la libera-
lizacién econémica (PAN) o en contra de esta (PRD). Aunque la propor-
cién de los cargos de eleccién popular del PRI continiia disminuyendo,
pequenas organizaciones del sector agricola han incrementado su parti-
cipacién en las curules del PRI, ya que la férmula electoral y el reducido
tamarno de los distritos electorales hacen a la legislatura mds sensible a
los intereses rurales y regionales. Por consiguiente, el legislador medio
estd cada vez mds en desacuerdo con un presidente elegido en una cir-
cunscripcion electoral nacional, especialmente una que representa los
intereses y los puntos de vista del votante mexicano mediano, cuya base
es relativamente mds urbana.

Circunscripciones e incentivos

Junto con Honduras, Panams, Paraguay y Venezuela, México es uno de
los cinco paises que otorgan la presidencia al ganador por mayoria re-
lativa (Negretto, 2007). Aunque el presidente es elegido en un distrito
nacional, los legisladores representan demarcaciones mids pequenas.
Durante el auge del presidencialismo mexicano, los efectos de estas
diferencias fueron silenciados porque la representacién corporativista
también creé diputados y senadores que respondian al presidente y a las
asociaciones del mis alto nivel.

Hasta la década de 1960, el votante mediano vivia en un srea rural.
No estaba bien educado y sus hijos no siempre terminaban la escuela
primaria. Lo que indicaba que, probablemente, era miembro de un €ji-
do o un trabajador agricola sin tierra. En cualquier caso, recibia pocos
beneficios del Estado mexicano. Si era miembro de un ejido, estaba en
deuda con los lideres comunales nombrados por el PRI, no tenia acceso
a servicios de salud ni a derechos de pensién. Por lo general, la peticién
de tierras duraba una década, tiempo en el cual los pequefios campe-
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sinos daban sus votos al PRI y los lideres comunales eran operadores
locales de este (Warman, 2001).

Desde Ia década de 1970, 1a pobiacién mexicana se ha vuelto gradual-
mente mds urbana, mis edycada ¥, de esta manera, menos identificada
con el PRI. Para la época de las elecciones generales de 1988, poco me-
ntos de Ia mitad de los encuestados se identificaba fuerte o débilmente
con dicho partido. Entre 1989 y 2002, un promedio de 35,2% de los
encuestados se identificé fuertemente o de alguna manera con el PRI,
En el mismo periodo, la identificacién con el PRD y el PAN aumenté
gradualmente, manteniendo la lealtad de 11,5% ¥ 19,8%, en promedio,
de los encuestados, respectivamente. A lo largo de este periodo, un poco
menos de la tercera parte de los encuestados permanecid independiente
{Moreno, 2003). En 2006, seis afios después de que el PRI perdiera la
presidencia, la participacién de los seguidores del PRI en el electorado
habia caido al 23%. Una quinta parte de los encuestados continué iden-
tificindose con el PAN. Kl porcentaje de seguidores del PRD se incre-
menté ligeramente al 15% del electorado. El dia de elecciones de 2006,
€l 37% de los encuestados se identificé como independiente (Moreno y
Méndez, 2006: 50).

En la década de 1990, 1a urbanizacién ¥ la oposicién politica también
crearon un nuevo sistema de partidos. Usando la Encuesta Mundial de
Valores, Alejandro Moreno (2003) muestra que, para las dos terceras
partes de los encuestados que pudieron ubicarse a si mismos en una
escala de uno a cinco como izquierda o derecha, las preferencias electo-
rales estin normalmente sesgadas hacia la derecha, Entre 1990 y 2000,
la ubicacién promedio del ciudadano mexicano se trasladé del 3,14 al
3,45 en una escala de cinco puntos, en la cual 1 es Ia izquierda y 5 es
la derecha. Aunque el PRI histéricamente se manifesté a favor de una
economia cerrada y nacionalista, para la década de 1990 sus seguidores
(quizis en deferencia con la ctipula del partido) tendieron a favorecer
las politicas de mercado., Los votantes del PRD, al contrario, favorecie-
ron abiertamente la redistribucién social, Quienes se identificaban con
el PAN estaban més interesados en la redistribucién social a mediados
de la década de 1990 de lo que estuvieron los votantes del PRI. Cuan-
do llegd la eleccién de 2000, sin embargo, tanto el PAN como el PRI
habian virado hacia Ia izquierda en las politicas econémicas, Para 2008,
los ciudadanos que se identificaban con el PRI tomaron posiciones de
mayor tendencia-asla izquierda en los asuntos redistributivos aue lac del
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PAN, aun cuando los priistas eran ligeramente mds conservadores en
los asuntos morales o sociales que los panistas (Moreno, 2006; Bruhn y
Greene, 2007).

El sistema electoral mixto de México para conformar el Congreso es

uno de los menos proporcionales de su clase y sus caracteristicas clave
datan de 1977 (Molinar Horcasitas y Weldon, 2001). A diferencia del
sistema mixto alemadn, la distribucién partidista de curules en el Con-
greso No sigue un reparto proporcional. Desde 1977 ha habido 300
distritos uninominales, donde se eligen diputados por mayoria relativa,
y 100 plurinominales. En 1986, una reforma constitucional duplic6 a
900 el niimero de legisladores de representacion proporcional. Desde
1988, los votantes eligen simultineamente a sus diputados de distritos
uninominales y de plurinominales. Las leyes electorales permiten una
desproporcionalidad de hasta 8% entre el voto popular y la distribucién
de curules (Calvo y Escobar, 2003). Desde 1933, ningidn legislador se ha
reelegido de forma consecutiva.

El cuadro 8.3 enumera la composicién de los sectores de los diputa-
dos del PRI entre 1943 y 2003. Los datos indican que el sector popular
siempre ha tenido el mayor niimero de representantes en la Cimara de
Diputados. El sector popular incluye miembros del Sindicato Nacional
de Trabajadores del Estado (SNTE), FSTSE y diversas agrupaciones pro-
fesionales. Las cifras también indican que los trabajadores han perdido
gradualmente su representacién en el Congreso. Los sindicatos expe-
rimentaron una disminucién en la representacién de un maximo de
99,6% de todos los diputados del PRI, en 1976, a un minimo de 7,6% en
2003. Los representantes de pequenos campesinos o del sector agrario
aumentaron de un minimo de 14,0% en 1991 a un méximo de 37,8% en

1997. La tdltima columna del cuadro 8.3 muestra la cantidad de curules
legislativas que la oposicién gané durante estos afos, asi como la repre-
sentacién corporativista en el Congreso.

Tanto el PRI como los otros partidos presentan candidatos que bus-
can adaptarse a las preferencias de los votantes estatales y locales. Un
nimero creciente de diputados y senadores ha mantenido los cargos
de eleccion a nivel estatal. Los legisladores con experiencia burocratica
federal tinicamente, o los que vienen directamente de una de las cor-
poraciones del PRI, cuentan en la disminucién del niimero de curules
obtenidas por los candidatos a diputados del PRI. Segtin Joy Langston
(2002), entre 1985 y 1997, el nimero de candidatos a diputados por €}
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1964-66 N=178 27,0 19,7 53,4 17

1967-69 N=173 25,4 220 52,6 16,5
1970-72 N=177 26,6 20,3 53,1 16,4
: 973-75 N =192 271 19,8 53,1 1 7’2
1976-78 N =196 28,6 29,6 41,8 16,7
1979—81 N = 400 16,0 23,0 60,7 26’0
1982-84 N = 400 17,7 23,2 59,0 25’2
985-87 N =40 17,5 24,5 58,0 26’7
::988-90 N = 500 17,0 21,0 62’0 48r0
991-93 N = 500 14,0 15,0 71,0 J
1994-96 N =500 r 200
1997-99 N=35 222
rooots N 588 37.8 11,0 50,0 52,2
2003-05.» N = 500 28,2 7.6 50,9 23’4
Promedio 23,4 19,8 55:4 32’123

Fuentes: i

ngr::fje?ag; r1n 9?17-1 37;6, Smith (1979); para 1979, Pacheco Méndez (2000); para 1988y 1991

pores d Méndeg_ oa: 192); para 1982, 1985 y 1997, Langston {2002). (L’as estimacioynes dé
para 1985 y 1997 estdn dentro de uno o dos puntos porcentyales de fas de

gst 2} 2003, vé Va
Langston.) Para (0.8 ease n a!“dOS vOto rur Reforma, f !)IE Q 0.
, P pO (e ural N La d, fel O, 20 3, p. 8. La

1 D
Hasta 2000, la oposicién estaba compuesta de partidos opositores al PRI.

PRI, que habian sido gobernadores o miembros de los partidos a nivel
.estatal, se increments en 14,0% ¥ 9,3% respectivamente. De mane
mve.rsa, lo.s candidatos del PRI para la cimara que vienen del gabine::
gremdencml o de un sector corporativista cayeron entre 7% y 11% des-
e 12?85 hasta 1997. Langston (2007) sefiala que, entre 1982 y 2000, los
;:andldatos del PRI para el Senado (sin lista), que venian de algun(; de
os' se.ctores corporativistas, cayeron del 46% al 15% en todos los casos
Asimismo, el nimero de candidatos que viene de un puesto del gobi '
no federal cay6 del 38% al 10% del total. ’ T
- Ct?r’no ia politica se ha vuelto mdas competitiva en México, la parti
Clpé?cmn del PRI en las votaciones distritales (como la del Pz;rtidz ll;e-
:‘lonlsta en Af-gentina) se asocia positivamente con la proporcién rural
v': la} poblacién del distrito (Gibson, 1997). Calculamos que entn 1
distritos predominantemente rurales el 25% del total— t?l PRI be o
€l 90% de los votos en la eleccién de 1997 y el 81% en las eleccio(r)le';usz
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2000. En contraste, en esas clecciones, en los distritos de mayoria urbana
el PRI gano solo 38% y 6% de la votacién, respectivamente.? Usando
1os datos de la encuesta poselectoral del CIDE de 1997, Ulises Beltran
(2000) demuestra que los votantes rurales tienen mis probabilidades de
apoyar al partido en ¢l gobierno (o PRI), incluso si el encuestado cree
que la situacién econémica ha empeorado. La lealtad hacia un partido
que ha otorgado garantias de tierras y bienes particulares en distritos
con votantes pobres, dispersos y dificiles de alcanzar puede explicar por
qué muchos votantes siguen siendo priistas.

La dependencia de distritos rurales ayuda a explicar por qué las ad-
ministraciones de Salinas (1988-94) y de Zedillo (1994-2000) iniciaron
grandes programas redistributivos. Fl presidente Salinas lanzé el Progra-
ma Nacional de Solidaridad, el cual entregé una panoplia de servicios
sociales a las comunidades de bajos ingresos en todo el pais (Magaloni,
2006), pocos de los cuales tuvieron efecto en el sesgo urbano de las poli-
ticas pablicas. El presidente Zedillo inici6 el programa Progresa, €l cual
brinda ingresos, servicios nutricionales y educativos a las familias mas
pobres. Este programa, que la administracién Fox expandié y renom-
bré Oportunidades, se ha convertido en un programa de lucha contra
la pobreza reconocido internacionalmente que, junto con otroes cinco
programas sociales (de un total de 90), favorece a los habitantes rurales
sobre los urbanos (Scott, 2004).

La dependencia de distritos rurales puede influir en la busqueda del
PRI de programas alternativos de lucha contra la pobreza; la incertidum-
bre sobre su control anima al PRI y a sus rivales a realizar ofertas para el
apoyo de los votantes rurales. En las elecciones intermedias del periodo
de 2003, 1a proporcién de los distritos rurales del PRI cayé al 56,9%,
incluso habiéndose recuperado al ganar 30,8% de la mayorfa de los dis-
tritos urbanos. Los votantes rurales son importantes, ya que del 26% (79
de 300) al 38,3% (115) de los distritos de mayoria son rurales. Otro 15%

? Una seccién se clasifica aqui como rural si el Registro Federal de Electores clasifica
como rural el 50% o mds de estas secciones, que es 1a jurisdiccion de mds alto nivel
de cada distrito dentro de la cual estin agrupadas las estaciones de votacion. Esta
clasificacién de secciones electorales refleja la redistribucién de distritos de 1996 del
Instituto Federal Flectoral (IFE) para corregir la mala distribucién. Los cdlculos de los
autores sugieren que el 26% (o 79) de todos los distritas son rurales y el 59% (o 178)
son urbanos. La clasificacién de distritos del Registro difiere de algin modo de la de
los autores y sugiere que 115 son rurales.
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ijzn?efiﬁzeifﬁ)) son m%xtc.)s, es decir, distritos con gran ndmero de
Jiepiatis > Por co‘nm.gluente, dependiendo de la medida utilizada,
% al 60% de los distritos de mayoria se consideran rurales, aunque
sol:?mente un poco mis del 25% de la poblacién vive en dreas ru’ralesq I
ag‘;nc-ultufa contribuye con menos del 5% del PIB. La distribucién dt:yloil
;l:ss::os, Jun.to f:on el gobierno dividido, convierte a los legisladores de
cunscripciones rurales y a los senadores de los estados marginados

econdmi :
?non.ncamente en jugadores fundamentales en el PRI y, por ende, en
el interior del Congreso. , ,

De la hegemonia unipartidista a la separacién de poderes

C.on la desaparicién del gobierno unipartidista, el presidente h

dido la capacidad de dirigir cambios en las politicas. En ausenj pzr_
un .veto parcial y de otros poderes de control de agenda —como lla .
toridad del ejt.rcutivo para dictar decretos de contenido legislativoaoarz;
fan.:lfltad para imponer plazos al Congreso para aprobar la legislacién
m1c1:¢1da por el ejecutivo-, el presidente mexicano es un jugador
tencllalmente “reactivo” en el PFP. Con su poder de veto e‘; gresidep: -
mexicano solo puede iniciar la legislacién y esperar a q,ue 51 Con e
s0 la promulgue. Una reciente clasificacién sugiere que el ejecufirv(:

mexicano tiene uno de los poderes legislati 4s débi &t
Latina (BID, 2005) gislativos mis débiles de América

Gobierne unificado y autoritario

Wel.don (1997a) sugiere que tres factores hicieron posible el preside
Cla.llS[l‘fO (véase también Casar, 2002b). Primero, que el parti;)o n"rt,:
umflco al gobierno; segundo, la disciplina del partido y terceropl p
pacidad del presidente para establecer la agenda del pa’rtido ¥ san’ciz::;

la falta de cooperacié . )
del PRL peracion entre los miembros del contingente legislativo

3 .

cgjaf:ig;:ul"ﬁs‘ede:al Electoral cataloga el restante 39,1% de los distritos como “con-

P 03;105 {62) o urbanos (5-5) (“Van partidos por voto rural”, La Reforma

e SOb;em: ,rl: 8). Antes de la redistribucién de 1996, las dreas rurales eran inclui

b s SO e p st::ar;tadas enel Congx‘-cso, debido a que los limites de los distritos da-
»¥ ¢ basaban en proyecciones demograficas desde el censo poblacional

de 1970 (Pacheco Méndez, 2000). P . .. A
Pacheco Méndez (2000), ). Para una clasificacién de distritos hasta 1988, wéase
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El cuadro 8.4 incluye datos sobre el proceso legislativo desde la quin-

cuagesimosexta legislatura (1991-93) hasta la sexagésima (2003-06): las _

dltimas dos en las cuales e} PRI condujo gobiernos unificados y las tres § o & Quenaan g E
primeras en las cuales ningiin partido tinico ha tenido la mayoria en el E T ®© K '
Congreso. Para cada legislatura, el cuadro 8.4 muestra el nimero de % £ ° %?z
proyectos de ley aprobados e iniciados en la Camara de Diputados, de g 33 é 38 - 32z g % 2:
acuerdo con la fuente, al igual que el porcentaje con el que cada uno de = = g R nggv ?E L 5;;‘ :ﬁo-g
estos contribuye al volumen total de la legislacion promulgada. Los datos b i g2
incluyen solo proyectos de ley originados en la Cimara de Diputados, _:"g" N oo o om § e
para los cuales el Senado juega el papel de camara de revisién. Las co- g TEgogEen~neg W 8 %%
misiones permanentes son formalmente las que establecen la agenda en L= EE
el Congreso; lo que se debate y vota en la legislatura son los dictamenes % - § © e 5 ﬂg ;.é
de las comisiones, no los proyectos de ley en si. Como el volumen de la ; 2 ‘;: §_ § §_ < % g g :§ =g —’E
legislacién iniciada en la Cdmara de Diputados ha crecido sustancial- g "ERSIYRNS TS IR ¥
mente desde 1997, la probabilidad de que en la etapa de la comision se 3 § g
abandone un proyecto de ley ha aumentado del 0,39 al 0,82 entre 1991 '—: T899 exneen |g S g
y 2006. g SRENTo=g S |2 88
Durante el gobierno hegemdnico unipartidista, el presidente tenia _‘é’ ELE
una alta tasa de éxito: los proyectos de ley iniciados por el ejecutivo _'.; & E 225 R S8 2|lg¥
representaban entre 79,9% y 81,9% de la legislacién que el Congreso s BSESERN S sa ::i g
promulgaba. El cuadro 8.4 indica que el presidente tenfa virtualmente S -0 © - § 2
ascgurada la aprobacién legislativa de sus proyectos de ley durante el _§ _‘52;
auge de) PRI La participacién del ejecutivo en toda la legislacion supe- g & S; eeR2232°%2 |8 % £
16, por mucho, lo que las otras fuentes hicieron juntas, incluyendo los g - R 5
legisladores del PRI 'E qé 2
Aunque la oposicién inici6 una cantidad significativa de legislacién, § % g 2-=8sa 3 o« 0 & 2
sus proyectos de ley raramente sobrevivian a la etapa de la comision. E BN wT eSS ? g gﬁ
Los proyectos de ley de la oposicién iban del 31,7% al 54,3%, pero g‘) 55
su contribucién al volumen total de la legislacién de la camara oscild ~ o - < g £
. . LA TN NS R TS
enire 4,7% y 14,8%, respectivamente. Las mayorias del Congreso del -%: gh~NN-cwe & (2] %
PRI delegaron al ejecutivo la autoridad para legislar. Fueron respon- o %}
sables de, iinicamente, entre 6,5% y 7.4% de toda la legislacion entre % T - £ =]
1991 y 1997. Adems, €l hecho de que solo el 37% de las iniciativas del > EEE § s2&8zga |& § %
PRI (y cerca del 10% de la legislacion promulgada) proviniera de sus & S e §|a g
legisladores sugiere que jugaron un papel menor en la legislacion. El ; ‘ % ]
presidente fue no solo el lider del ejecutivo, sino también el principal o 2 £ 258 § 2 53
legistador. T ‘E‘_g > aoBfE ‘_§§ w8
g SEEEE5585F3(E| 3
“®IEl2E
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Gobierno dividido

El gobierno dividido ha transformado el papel del presidente mexicano.
Privado de cualquier poder de agenda, el presidente se enfrenté a la
posibilidad de volverse una fuerza meramente reactiva. Sus poderes de
veto le permiten Gnicamente mantener el statu quo, mas no cambiarlo.
De hecho, los partidos de la oposicién no pueden formar una coalicién
minima ganadora sin el apoyo del presidente y su partido. Sin embargo,
los presidentes minoritarios necesitan el respaldo de al menos uno de
los dos principales partidos de la oposicién para obtener la aprobacién
legislativa de sus proyectos de ley.
E} cuadro 8.4 muestra que ha habido un incremento sustancial en
el nimero de proyectos de ley que no pertenecen al PRIy una notable
disminucién en el niimero de propuestas iniciadas por el ejecutivo desde
mediados de la década de 1990. El presidente Zedillo (1994-2000) redujo
el niimero de proyectos de ley que envié al Congreso, tras la pérdida de la
mayoria legislativa de su partido en 1997. El nimero de proyectos de ley
iniciados por el ejecutivo cayé de un promedio de 83 a 32 por afio. Con
un programa legislativo més limitado, el presidente Zedillo fue capaz de
mantener una tasa de éxito en el Congreso del 87,5%. La agenda legis-
lativa de la administracién se incrementé de forma muy notoria cuando
el presidente Fox tomé posesién del cargo en 2000. El nlimero total de
proyectos de ley iniciados por el gjecutivo llegé a 61 durante la primera
mitad de su administracién. Después de que Fox perdié las elecciones
intermedias en 2003, su administracién patrociné tinicamente 34 pro-
yectos de ley. De hecho, durante la segunda mitad de su administracion,
el presidente Fox tuvo la tasa mds baja de éxito (53%) que cualquier otro
jefe del ejecutivo mexicano desde la formaci6n del PRI
El indicador mds importante del impacto del gobierno dividido sobre
el equilibrio constitucional del poder es la disminucién de la aprobacién
del Congreso de la legislacién iniciada por el gjecutivo. En las dltimas
dos legislaturas en las cuales el PRI tuvo una mayoria, el presidente ini-
ci6 de '76,9% a 81,9% del volumen de la legislacion. Al contrario, desde
1997 hasta 2000, de la cantidad de legislacién iniciada por el ejecutivo,
solo 20,4% del nimero total de proyectos de ley fue aprobado por la
Camara de Diputados. Durante la primera mitad de la administracién
Fox, los proyectos de ley del gobierno representaron tan solo €l 18,2%
del total. Después de perder las elecciones de mitad de periodo en 2003,
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la influencia del presidente Fox sobre la agenda del Congreso colapsé.
Su administracién fue responsable de unicamente el 3,7% de todos los
pr.oyectos de ley promulgados por el Congreso entre 2003 y 2006. Al
mismo tiempo, la importancia de la legislacién apoyada por la oposicién
aumento, contando con una proporcién mayor de proyectos de ley que
la.llevada a cabo por el presidente y su partido Juntos. Con el adveni-
miento del gobierno dividido, el presidente vio desvanecer su papel
como legislador.

Otro aspecto significativo del proceso legislativo, reportado en el cua-
dro 8.4, es que el gobierno dividido no ha implicado una reduccién en la
produccién legislativa total, aun cuando este ha complicado el proceso
d.e promocién de reformas estructurales de segunda generacion (Apari-
cio, 2005). El cuadro 8.4 muestra que el volumen total de la legislacién
m.edido por el ndmero de proyectos de ley aprobados por la Cimara dn;
Diputados, ha sido mayor durante el periodo del gobierno dividido que
durapte las dos tltimas legislaturas en las cuales el PRI controlé tanto el
Congreso como la presidencia. La produccién legislativa total subié de
104 y 98 proyectos de ley aprobados en la LV y LVI legislaturas a 275 en
la LVIII legislatura y 2 485 en la LIX legislatura.

Congreso: de un gobierno unipartidista a uno multipartidista

Gonzilez Casanova (1970) describe el Congreso, en el auge del PRI
como una institucién poco poderosa que simplemente desempefi6 un.
!Japel simbélico. La delegacién extensiva al ejecutivo respondié a los
II.ICCIlt'lVOS de carrera de los legisladores del PRI, para quienes la super-
vivencia politica iba en contra de promover el poder del Congreso. Bajo
el gobierno dividido, los legisladores han reformado los procedimientos
del Congreso y han tomado un papel mis activo en el PFP. Sin embargo
la prohibicién constitucional de Ia reeleccién consecutiva limita 1a capa:
cidad de formulacién de politicas del Congreso.

El Congreso bajo el presidencialismo

Durante el auge del PRI, la mayor parte de la legislacién fue, de hecho
redactada en las secretarias de Estado. El cuadro 8.4 muestra que los:
proyectos de ley iniciados por los diputados fluctuaron entre 19,1%

20,1% del volumen total de la legislacién entre 1991 y 1997, las d,os 1’11}-’
timas legislaturas en las cuales el PRI tuvo una mayorfa en’la Camara
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de Diputados. Este patrén en el proceso de legislacién fue similar una
década atrds, cuando la mayoria del PRI en la cimara era incluso mds
alta. En las legislaturas de 1982 y 1988, los proyectos de ley iniciados
por los diputados liegaron a 14,3% y 22,6% de todas las leyes que los
diputados aprobaron (Nacif, 1995). Weldon (1997b) ubica el origen de
este patron en los inicios de la década de 1930, apenas después de la
fundacién del PRI

La contribucién marginal de la mayoria del PRI en la Cimara de Di-
putados al volumen de legislacién (menos del 10%) confirma que su
estrategia frecuente fue delegar el borrador de las iniciativas legislativas
a las dependencias del ejecutivo. Para justificar esta prictica, los legisla-
dores del PRI utilizaron como motivos que las capacidades técnicas del
Congreso eran muy limitadas en comparacién con las de los departa-
mentos del ejecutivo. Sin embargo, la delegacién extensiva del ejecutivo
ylaincapacidad de desarrollar las capacidades técnicas necesarias fueron
parte de los incentivos de carrera que los legisladores, particularmente
los del PRI, enfrentaron (Ugalde, 2000). '

La prohibicién de la reeleccion consecutiva hizo del servicio legis-
lativo un simple paso a otras posiciones politicas. Los datos sobre las
carreras legislativas muestran la carencia de profesionalizacién entre los
politicos al servicio del Congreso mexicano {Campos, 2003). Entre 1934
y 1997, un promedio de 86% de los miembros de la Camara de Dipu-
tados prest6 sus servicios dinicamente por un periodo. Solo el 11% en
promedio estuvo por un segundo periodo. Esta cifra cay6 practicamente
a cero para aquellos que permanecieron un tercer periodo o mas. Un pe-
riodo en la Camara de Diputados era una experiencia muy importante
para los politicos que buscaban una curul en €l Senado. De 1982 2 1994,
el 67,7% de los senadores habia estado en la Cimara de Diputados por
al menos un periodo. La camara fue la experiencia previa a los cargos
politicos para una tercera parte de los senadores durante ese periodo
(Nacif, 1996).

Los politicos del PRI consideraron no solo los beneficios de man-
tener una curul en el Congreso, sino también la secuencia de puestos
piiblicos relacionados con el servicio de este. Para aspirar al cargo de go-
bernador estatal, un periodo en el Congreso era la experiencia politica
mds significativa. Después de la presidencia de la Repiiblica, estas eran
las posiciones mds valoradas por los politicos ambiciosos. En diversos
aspectos, el puesto de gobernador era mds atractivo que una curul en
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€l Senado. La capacidad de los gobernadores para organizar equipos y
recompensar la lealtad que se les prestaba los situaba en el centro de la
estructura promocional a niveles municipal y estatal. Entre 1976 y 1995,
€l 45,2% de los gobernadores elegidos habia servido con anterioridad en
el Congreso (Nacif, 1996).

El sistema de gobierno del Congreso bajo el presidencialismo fue
altamente centralizado (Martinez-Gallardo, 1998). El proceso legislativa
era controlado por la Gran Comisién, un comité comprendido por los
representantes de las delegaciones estatales en la Cdmara de Diputados
y el Senado. En la prictica, el lider de bancada del PRI presidia la Gran
Comisién. Sus poderes incluian la conformacién de comisiones, la asig-
nacién de los presidentes de las comisiones, el nombramiento de em-
pleados piiblicos administrativos, la asignacién de recursos financieros y
la conformacién de la Mesa Directiva, el cuerpo legislativo que preside
las reuniones de la plenaria. Bajo el mandato del PRI, las comisiones
permanentes hacian poco mds que revisar la legislacién iniciada por el
ejecutivo. Por lo general, ignoraban los proyectos de ley provenientes de
distintas fuentes, especialmente de los legisladores de la oposicién, una
préctica conocida en el argot parlamentario como la “congeladora”. El
presidente de la Gran Comisién podia expedir la aprobacién de la legis-
lacién del ejecutivo y, cuando fuera necesario, eludir a los presidentes
de comisién,

El Congreso bajo el gobierno dividido

A medida que los partidos de oposicién crecieron en tamaiio durante la
década de 1980, ganaron la capacidad para forzar a la mayorfa del PRI
a reformar los procedimientos del Congreso. La reforma de 1991 de la
Camara de Diputados dio fin al viejo sistema de gobierno basado en la
Gran Comisién y dio a los partidos de oposicién acceso a las presiden-
cias y secretariados de las comisiones. Sin embargo, el cambio real en el
papel del Congreso vino tnicamente después de 1997, cuando el PRI
perdi6 su mayoria en la Cimara de Diputados.

Los partidos de oposicién han sido los responsables de la participa-
cién desproporcionada en la actividad legislativa desde 1997. Bajo los
gobiernos unificados del PRI, como muesiran los datos del cuadro 8.4,
los proyectos de ley iniciados por la oposicién representaban entre el
4,6% y el 13,1% de todos los proyectos de ley. Este indicador aumenté
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a 48,2% y a 43,2% durante las dos primeras legislaturas bajo el gobier-
no dividido. Durante la segunda mitad de la administracién de Fox, la
oposicién apoy6 el 68,2% de todos los proyectos de ley. La significacién
de este cambio dificilmente puede ser exagerada: la contribucién de
los partidos de oposicién con el volumen total de la legislacién ha sido
mayor que la llevada a cabo por el presidente y su partido juntos desde
1997.

El gobierno dividido también transformé la gobernabilidad del Con-
greso. Construyendo sobre el precedente establecido por la reforma de
la Cdmara de Diputados de 1991, en 1999 ¢l Congreso aprobd una nueva
Ley Orgénica que introdujo acuerdos sobre poderes compartidos entre
ambas camaras de la legislatura. La asignacion de las presidencias y los
secretariados de las comisiones con base en la representacion proporcio-
nal, ya en operacién en la Camara de Diputados, se extendi6 al Senado.
Una comisién comprendida por todos los lideres legislativos de partido
(la Junta de Coordinacién Politica en la Cdmara de Diputados y la Junta
de Gobierno en el Senado) remplazo a la Gran Comisién como cuerpo
gobernante.

Aunque el gobierno dividido vuelve a los comités jugadores centrales
en el proceso de formulacién de politicas, la prohibicién de la reeleccién
consecutiva y los acuerdos legislativos existentes debilitan el papel de las
comisiones permanentes. La prictica de los nombramientos en miiltiples
comités (todos los diputados deben pertenecer al menos a tres comisio-
nes) inhibe la especializacién. Igualmente, el sisterna de reglas abiertas
que prevalece en los procedimientos de la legislatura deja sin proteccion

a los reportes de la comisién frente a enmiendas hostiles. Finalmente, la
Ley Orgénica del Congreso de 1999 doto a los lideres de las facciones
legislativas de poder para remover a los miembros de las comisiones en
cualquier momento, sin consultar al pleno y, por ende, socavando la in-
dependencia de las comisiones permanentes. La debilidad del sistema de
comisiones previene que el Congreso recopile informacién, evaliie las al-
ternativas politicas y supervise Ja implementacién del cambio legislativo.

A diferencia de sus contrapartes en Estados Unidos, los lideres nacio-
nales de los partidos mexicanos, llamados Comités Ejecutivos Nacionales
(CEN}, son muy poderosos. Sus herramientas estabilizadoras provienen
de su influencia en Ja nominacién de candidatos y en el control de los
abundantes subsidios para la financiacién de campaiias. E1 CEN reserva
curules seguras (las posiciones mds altas de la lista de partido o de dis-
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tritos seguros) para los politicos que desempefian papeles protagonistas
dentro de la facci6n legislativa. El PRD y el PRI introdujeron recien-
temente la prictica de celebrar elecciones para los coordinadores de
sus facciones legislativas (en otros partidos, incluyendo el PAN, el CEN
nombra al coordinador de la faccién legislativa), aunque el CEN tiene
el control final sobre el proceso de seleccién de los dirigentes de las
facciones parlamentarias.

Los indicadores de la unidad partidista confirman que las facciones
parlamentarias usualmente votan en bloque. El indice Rice promedio
(un indicador de la unidad de partido, el cual consiste en la diferencia
entre el porcentaje de los miembros del partido que votan en favor y
los que votan en contra de un proyecto de ley) ha sido superior al 90%
p’al."a cada partido desde 1997, con el partido del presidente mostrando
tipicamente la mayor disciplina (Casar, 2000; Diaz Iturbe, 2006).

El poder judicial: la Suprema Corte

Enire fines de la década de 1920 y 1994, los presidentes manipularon
las normas constitucionales para designar los ministros de la Suprema
Corte. Un PFP altamente centralizado también privé a la Suprema Corte
de los medios y los motivos para pronunciarse en contra del PRI. Desde
1994, la creacion de reglas imparciales para el nombramiento de minis-
tros, €l establecimiento de un control de constitucionalidad mds amplio
y la apertura del PFP han permitido el surgimiento de una Suprema Cor-
te mas independiente. La evidencia disponible sugiere que la estrategia
a corto plazo de la Corte ha sido simplemente actuar como un jugador
con veto. No obstante, una Corte mas profesional y experimentada po-
dria adoptar un papel proactivo en la definicién y ejecucién de acuerdos
intertemporales entre quienes elaboran politicas publicas en México.

La Suprema Corte bajo el presidencialismo

Desde fines de los anos veinte, las normas constitucionales y las condicio-
nes politicas impidieron que la Suprema Corte pudiera adoptar el papel
de un actor institucional con preferencias politicas propias. El partido
en el poder asegurd la lealtad de los ministros de la Suprema Corte por
medio del control de su nombramiento, duracién y remocién. Bajo estas
condiciones, la Corte se reservd una esfera de independencia relativa a
proteger a los cindadanos de algunos procedimientos irregulares, pero
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nunca intenté desafiar al partido en ¢l poder en cuanto a decisiones
politicas fundamentales, incluso cuando esas decisiones violaban abier-
tamente la constitucion.

La Constitucion de 1917 buscé garantizar la independencia formal
de la Suprema Corte permitiendo a las legislaturas estatales nominar los
candidatos a ministros de la Corte, que luego debian ser confirmados
por una mayoria de dos terceras partes en una sesién conjunta del Con-
greso. La constitucién también garantizé a los ministros nombramientos
vitalicios tras un periodo de prueba de seis afios. En 1928, el presidente
Calles (1924-28) logré aprobar una enmienda constitucional que per-
mitia a los presidentes nombrar ministros de la Corte con la aprobacién
de una mayoria simple del Senado. Por otra parte, el candidato nomi-
nado por el presidente era automdticamente aprobado si el Senado no
actuaba o si rechazaba dos nominaciones presidenciales consecutivas.
En 1934, el presidente Cardenas (193440) aprobé una nueva enmienda
constitucional que remplazaba el mandato vitalicio de los ministros por
un periodo de seis afios concurrente con el del presidente.

La carrera judicial se encontraba ya politizada cuando, en 1944, una
nueva reforma constitucional restablecié el mandato vitalicio de los mi-
nistros de la Corte. Entre 1933 y 1995, el 47% de los ministros de la
Corte tenia un cargo politico federal o local antes de ser nombrado.
Entre 1940 y 1994, el 20% de los miembros de la Suprema Corte finalizé
su mandato prematuramente para ocupar posiciones politicas similares
(Dominge, 2000). Otro indicador del nivel de politizacién es que, desde
1946, la mayoria de los presidentes tuvo la oportunidad de renovar a!
menos €l 40% de los miembros de la Suprema Corte (Fix-Fierro, 1999).

Sus poderes limitados para controlar la constitucionalidad de las le-
yes también debilitaron la posicién de la Suprema Corte. Entre 1917y
principios de la década de 1990, el recurso de amparo fue el medio mds
poderoso para revisar la constitucionalidad de las normas por la Corte.
Como en el resto de América Latina, cualquier ciudadano podia invocar
un amparo en contra de una ley o acto administrativo que considerara
que violaba arbitrariamente un derecho o garantia constitucional. Aun-

que el amparo (particularmente el amparo contra leyes) dio a la Corte la
oportunidad de decidir si una ley o un acto de gobierno violaban la cons-
titucién, limité la actividad de los ministros para actuar como guardianes
independientes de la constitucién, por dos razones que se exponen 2
continuacién (Baker, 1971; Taylor, 1997; Fix-Fierro, 1999).
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En primer lugar, el proceso de amparo se enfoca en establecer los he-
chos del caso, en vez de enfocarse en el significado del texto constitucio-
nal, como ocurre en la mayoria de los recursos de inconstitucionalidad
(Baker, 1971; Taylor, 1997). En segundo lugar, tanto la constitucién como
la ley de amparo establecen que un recurso de amparo exitoso tiene
linicamente efectos interpartes (entre las partes); es decir, aplica solo a
la parte demandante. Las decisiones en recursos de amparo adquieren
unicamente efectos generales (benefician a todos los individuos en cir-
cunstancias similares) en México si la Suprema Corte decide de manera
similar en cinco casos consecutivos. Sin embargo, la ausencia de una auto-
ridad responsable para determinar la semejanza de las decisiones ha debi-
litado la implementacién prictica de esta norma (Garro, 1990; Schwarz,
1990). La constitucién y la ley de amparo también impidieron que la
Suprema Corte pudiera emitir sentencias sobre determinadas materias,
como libertad religiosa, educacién, derechos de voto e implementacién
de normas electorales, deportacién de extranjeros, decisiones tomadas
por entidades publicas descentralizadas y cuestionamientos a decisiones
presidenciales sobre la expropiacién de terras (Schwarz, 1977).

La evidencia disponible confirma que la Corte, si bien no fue comple-
tamente obsoleta como protector de los derechos individuales, tampoco
fue jugador de veto en €l PFP, ni ejecutor imparcial de acuerdos intertem-
porales. En un estudio de 3.700 recursos de amparo presentados entre
1917y 1960 en los cuales el presidente es mencionado como la autoridad
responsable, Gonzdlez Casanova (1970) encontré que la Suprema Corte
fall6 en favor de la parte demandante en el 34% de los casos. La Corte
denego el resto de las peticiones de amparo por sus fundamentos legales
© las rechazé por motivos procedimentales. En un anilisis mas detalla-
do de las sentencias de la Suprema Corte en los recursos de amparo,
Schwarz (1977) observé que esta parecié ser relativamente independien-
te cuando decidié sobre la legalidad de procedimientos administrativos,
particularmente en las dreas de expropiaciones e impuestos. Mas del
50% de estos casos se decidieron en favor de la parte demandante, entre
1954 y 1968. Sin embargo, en otras dreas, como regulaciones laborales,
politica econdmica o disidencia politica, la Corte dicté sentencia en fa-
vor del ejecutivo.

Tanto Gonzilez Casanova (1970) como Schwarz (1977} concluyen
que en areas politicamente sensibles la Suprema Corte rara vez desafié
al PRI. En estos casos, la Corte dictd sentencias en contra de la parte
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demandante, rechazando el caso por motivos de procedimiento o de-
clarando que el asunto estaba mas alld de su competencia (Fix-Fierro,
1999). En 1982, por ¢jemplo, la Corte fallé en contra de cientos de
amparos que desafiaron la constitucionalidad de la nacionalizacion de
la banca en ese ano, aunque la medida violaba derechos de propiedad
constitucionalmente definidos. Durante la década de 1960, la Corte re-
chazé, por motivos procedimentales, amparos solicitados en contra del
crimen de “disolucion social”, una categoria legal bastante amplia que
basicamente penalizaba actos de disidencia politica. En otros casos, la
Corte declind su jurisdiccidon para decidir sobre asuntos potencialmente
conflictivos invocando la doctrina de “las cuestiones politicas”.

Aunque la constitucién y la ley de amparo excluyeron la jurisdiccién
de las cortes en algunos asuntos electorales (como las decisiones de las
juntas electorales y las legislaturas sobre la legalidad de los procedimien-
tos electorales), la Corte interpreté esta doctrina de manera amplia
como para rehusarse a escuchar cualquier caso vinculado con el derecho
al voto (Schwarz, 1977).

La Suprema Corte desde 1994

La reforma constitucional de 1994, aprobada con el apoyo del principal
partido de la oposicién, el PAN, dio a la Suprema Corte el poder de
desempeniar un papel mds activo en el PFP. Mientras que el presidente
retenia el poder de nominar candidatos para la Corte, el umbral para
su nombramiento en el Senado se incrementd de una mayoria simple
2 una calificada de dos terceras partes. Para disminuir la politizacién
de las nominaciones de la Suprema Corte, la reforma requeria que los
candidatos no hubieran sido secretarios de Estado, fiscales, diputados
generales, senadores, o gobernadores estatales durante el ano anterior
a su nominacion.

La reforma también cre6é un nuevo tipo de control de constitucio-
nalidad: la “accién de inconstitucionalidad” (Al). Totalmente indepen-
diente del recurso de amparo, la Al permite a la Corte declarar con
caricter general la inconstitucionalidad de leyes o actos administrativos
si la decision es apoyada por ocho de sus once ministros (a diferencia
de los efectos interpartes de las sentencias de amparo). En 1996, una
segunda reforma importante extendi6 la Al para incluir la adjudicacién
de disputas electorales. Las Al difieren de las peticiones de amparo en
que los ciudadanos no las inician. Unicamente un nimero limitado de
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autoridades politicas, como un porcentaje de diputados federales y sena-
dores o el fiscal general, tienen Ia facultad para invocarlas.

Otro cambio importante fue el fortalecimiento del poder de la Corte
para decidir en materia de controversias constitucionales. Antes de 1994,
las controversias constitucionales estuvieron limitadas a los conflictos en-
tre estados, y entre estos y la federacién. Desde 1994, las controversias
constitucionales han incluido conflictos entre las ramas federales del go-
bierno. La reforma también establecié que cuando una ley local esti en
juego, la sentencia que dicta la Suprema Corte en cuanto a controversias
constitucionales podria invalidar aquellas leyes si no menos de ocho de
sus once mintstros estin de acuerdo en la decisién.

En presencia de garantias formales de independencia, mis poderes

efectivos para el control de la constitucionalidad y un gobierno dividido,
diversos modelos deductivos de decisiones judiciales en sistemas de se-
paracién de poderes predicen el desarrollo de una Corte mds proactiva
(Ramseyer, 1994; Epstein y Knight, 1997; Taryczower, Spiller y Tomma-
si, 2002). En un estudio de controversias constitucionales entre 1994 ¥
2000, Magaloni y Sanchez (2001) encuentran que la Suprema Corte ain
dictaba sentencias en favor del PRI ya fuera mediante la emisién de estas
en contra de los méritos del caso o mediante el rechazo de este por mo-
tivos de procedimientos. Sin embargo, en un andlisis de series de tiempo
de controversias constitucionales y de acciones de inconstitucionalidad,
desde 1994 hasta 2003, Tapia Palacios (2008) concluye que el porcentaje
de las sentencias de la Corte en favor del PRI declina a medida que la in-
fluencia de dicho partido sobre los cargos de eleccién popular disminu-
ye. La probabilidad de una sentencia de Ia Corte en favor del PRI era del
85% entre 1995 y 1997, cuando este partido apareci6 como demandado
tanto en controversias constitucionales como en acciones de inconstitu-
cionalidad (Tapia Palacios, 2003). Entre 1997 y 2000 (es decir, cuando
el PRI perdié su mayoria en la Cimara de Diputados por primera vez
desde la década de 1930) la probabilidad cayé al 34%. Después de 2000,
cuando el PRI perdi6 la presidencia, la probabilidad de una decisién en
favor de este descendi6 al 31%.

Los estudios de caso también muestran que entre 1997 y 2000 la Su-
prema Corte emitié sentencias contra el PRI en asuntos politicamente
sensibles. En septiembre de 1998 dicté sentencia en favor del PRD, el
cual cuestionaba la constitucionalidad de una ley electoral en el estado
de Quintana Roo, que garantizaba al partido que hubiera obtenido una
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mayoria relativa de votos una mayoria absoluta de curules en la legis-
latura. En 1999, los principales partidos de la oposicion ganaron una
controversia constitucional que obligé al presidente Zedillo a divulgar
informacién financiera secreta que potencialmente involucraba el uso
de fondos ilegales para su campafa electoral.*

Fstas sentencias pueden interpretarse como una estrategia de la Gorte
para construir reputacién. Dictando sentencias en contra del PRI entre
1997 y 2000, la Suprema Corte afirmé su independencia a medida que
el PRI iba perdiendo control sobre la politica mexicana. En cuanto al
PAN (el partido del presidente Vicente Fox, 2000-06) entre 1997 y 2000,
Tapia Palacios {2003) muestra que el porcentaje de casos decididos en
favor y en contra del partido fue casi el mismo que en el periodo previo
de tres afios. Sin embargo, el porcentaje de casos decididos en favor del
PAN cay6 del 37% entre 1997 y 2000 al 7% entre 2000 y 2003. En ¢l
tltimo periodo, la Suprema Corte no parece haber dictado sentencias
en favor o en contra del PRI, pues el porcentaje de casos decididos de
este partido fue casi idéntico.

Estas tendencias recientes sugieren que la Corte podria estar cam-
biando su estrategia de ser tan solo un jugador con veto en el PFP. Du-
rante la presidencia de Fox, por ejemplo, la Corte invalid6 un decreto
del ejecutivo que permitia a las compariias privadas generar electricidad
y otro que eximia de impuestos a los usuarios de fructosa en la produc-
ci6én industrial. Al mismo tiempo, sin embargo, la Corte no parece haber
dictado sentencias desproporcionadamente en favor o en contra del

gobierno. A mediados de 2005, la Suprema Corte fallé en favor de una

controversia presentada por el presidente, que aclaré que el ejecutivo

podia vetar la porcién de gastos del proyecto de ley del presupuesto
anual. También se volvié muy activa en la interpretacién de las obligacio- :
nes internacionales del Estado mexicano y la proteccién de los derechos |
humanos. En junio de 2004, por ejemplo, la Corte decidi6 que la de- |
saparicién forzada de personas es un crimen imprescriptible; asi mismo, |

E.

FormuLACION
DE POLMCAS EN MIEICO: DE LA HEGEMONIA PARTIDISTA AL GOBERND DIVIDIDO

a‘c}1erd0s mt(?rtemporales entre los actores que participan en la formula-
ci6n de politicas piiblicas,

Federalismo y relaciones intergubernamentales

Dll‘lrante. el auge del PRI, el ajustado control federal sobre la recauda-
cion de impuestos ayudé a crear ¥, por consiguiente, a reforzar un PFP
a.lta.mente centralizado; esto permitié a los presidentes perseguir poli-
uCas.que favorecieran los intereses nacionales sobre los regionalei A
medida que la hegemonia del PRI disminuyd, la autoridad discrecio;la]
del presidente en la asignacion de recursos federales terminé. La de

centralizacién también ha conducido a los estados y los mun-ici ios .
volverse actores con poder de veto en el PFP. Mientras los c:biFt;moa
subnacionales son responsables por mis de la tercera parte deglos gasto:

tota'les del sector priblico, no recaudan suficientes impuestos para cubrir
el dinero que gastan. '

La centralizacién de las relaciones intergubernamentales

La descentralizacién de la autoridad fiscal en el gobierno federal fue el
motor detrds de la pérdida de la autonomia local en Meéxico. Comenzan-

' do i
_: en 1947, los gobiernos locales empezaron a ceder cada vez mis su au-

toridad fiscal al gobierno federal a cambio de garantizar la participacién

I fie los ingresos fiscales federales y la autoridad exclusiva sobre algunos
:. 1fnp1.1?stos-menores (Courchene, Diaz-Cayeros y Webb, 2000). La cgllitra-
: -hmcron de la recaudacién de impuestos fue posible porque los politicos
locales declirTaron su autoridad tributaria a cambio de compfnsacién
j fiscal del gobierno federal (Diaz-Cayeros, 1997b). Este proceso culming
| en 1979 con la creacion del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal

te garantizaba participacién en la recaudacién del IVA (impuesto al va-

?br‘agregado) y el acceso a ingresos federales provenientes del petréleo
;(Dlaz-Cayeros, 1995). Aunque los estados podian, y atin pueden, optar
] ﬂﬁtﬁfcr:je }l)or plcle.rm‘amecer fuera del sistema y recuperar la autoridad
| b estad; tzl 'eqm ibrio del ‘SNCF ha probado ser estable. Pocos politicos
: 1spuestos a arriesgarse a perder ingresos fiscales garantiza-

permitié el procesamiento de ex funcionarios piiblicos por violaciones ]
de derechos humanos cometidas durante las décadas de 1960 y 1970.

Estos casos sugieren que si persisten el gobierno dividido y la rotacién |
de la presidencia entre partidos, una Suprema Corte mas experimentada §
podria pasar de ser un jugador de veto a ser un ejecutor imparcial de }

] ﬂ@ls)a cambio de mz‘tyor libertad fiscal. De hecho, en una sola ocasién un
| ¥obernador (de Baja California Sur) ha amenazado con dejar ¢l sistem
de coordinacién (Diaz-Cayeros, 1997a). ‘ )

4 I Universal, 20 de marzo de 2000.
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La distribucién regional de las transferencias federales reflejé las
prioridades presidenciales, no las regionales. Los estados reciben parti-
cipaciones de la recaudacién total, en proporcién a lo recaudado via im-
puestos a nivel estatal, asi como de impuestos federales generados a nivel
local, lo cual ha perpetuado las disparidades entre regiones (Diaz-Caye-
ros, 1995). En 1991, la férmula utilizada para asignar las participaciones
de la federacién hacia los estados ponderd fuertemente Ja participacién
real de cada uno de estos en los ingresos fiscales generales; 72,20% de
estas transferencias se basaban en la recaudacién de impuestos. Como
resultado, el Distrito Federal y los estados mas ricos como Nuevo Ledn y
Baja California han recibido consistentemente mas recursos del gobier-
no federal que los estados més pobres, ubicados predominantemente
en el sur. E1 PIB per cépita en 2000 fue US$22.816 (segin la PPA) en el
Distrito Federal (una cifra comparable a la de Espana), US$15.837 en
Nuevo Leén y US$12.434 en Baja California. En contraste, el PIB per
cépita nacional fue de US$8.831, lo que indica que las transferencias
federales magnificaron las ya marcadas diferencias de riqueza entre los
32 estados de México (PNUD, 2003}.

La carencia de una voz regional en el PFP también se reflejé en la
inversion piiblica federal (IPF), la cual es una fuente importante de in-
version pdblica para los proyectos de desarrollo econémico y social. Sin
embargo, en vez de ser adjudicados a los estados con base en un criterio
de necesidad econdmica y social, los fondos de la IPF fomentaron el
crecimiento de los sectores econémicos més productivos del pais, como

la industria petrolera en los estados de Veracruz y Tabasco y los sectores E

manufacturero e industrial en el Distrito Federal {Diaz-Cayeros, 1997b).

Hasta la década de 1980, la mayoria de los presidentes favoreci6 los pro- |
gramas industriales sobre los agricolas, los sociales y los de desarrollo |
regional; asimismo, se eligieron los centros industriales regionales que
eran cruciales para la prosperidad y el crecimiento econémico a nivel
nacional. De hecho, entre 1965y 1982, 61% de los recursos de 1a IPF se
dirigieron a proyectos de desarrollo industrial (42%) y de infraestructu-
ra (19%) que tendieron a beneficiar a los estados mas ricos, comparados
con el 13% dirigido hacia la agricultura y 21% hacia los proyectos de bie- §
nestar social enfocados hacia las regiones rurales y menos desarrolladas.
De cualquier forma, la divisién de los fondos de 1a IPF también cambid |
entre periodos, reflejando una variacin en las prioridades politicas pre-

sidenciales y en la discrecién y centralizacion del PFP.
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El favoritismo regional fue posible porque los lideres locales dele-
garon la autoridad electoral, fiscal y politica al gobierno federal (Ayala
Espino, 1988). Aunque la falta de una voz regional en el PFP agravé las
desigualdades regionales, €l equilibrio en el trato entre lideres locales y
federales se mantuvo sélido. Los lideres locales de las dreas mds pobres
y méjs ricas intercambiaron lealtad partidista por una carrera politica ga-
rantizada y por participaciones predecibles en los recursos del gobierno.
El favoritismo econémico, sin embargo, también ayudé a recompensar
a los seguidores mds importantes del PRI (incluyendo a los trabajadores
de los servicios ptiblicos, los trabajadores en la industria privada y los gru-
pos empresariales) porque dio trabajos y prosperidad a los estados que
ya tenian fuerte representacién corporativista en el gobierno nacional.
Los lideres de las dreas mds pobres, aunque garantizaron sus carreras
fueron marginados de la mayoria de los programas politicos, mienuas:
que el gobierno federal utilizé su control sobre el PFP para apoyar las
dreas economicamente mds influyentes del pais.

La descentralizacion y el nuevo pacto federal

La crisis econémica de la década de 1980 presioné at gobierno federal
para ceder a los gobiernos locales cierta autoridad politica, fiscal y de for-
mulacién de politicas (Cornelius y Craig, 1991; Rodn’guei y Ward, 1994;
Rodriguez, 1997; Cornelius, Eisenstadt y Hindley, 1999). Tal descentrali:
zaci6n involuerd cambiar las férmulas utilizadas para calcular la partici-
pacioén de los estados en las transferencias fiscales, las responsabilidades
politicas asignadas a los gobiernos estatales y la forma en que se llevan a
cabo los proyectos de inversién piiblica. Desde entonces, el Congreso ha
establecido impuestos adicionales dentro del sistema SNCF y ha incremen-
tado los ingresos fiscales totales asignados a los gobiernos estatales. Para
1998, ademas de los recursos fiscales, el gobierno federal ha transferido

| responsabilidades en educacién, salud y seguridad puiblica a los estados y

los gobiernos municipales. Antes de las reformas de descentralizacién de
1983, los estados contaban con cerca del 11% del gasto publico total y los

' municipios con el 2%. Para 2005, los estados y los municipios ejercian el

40% de los gastos totales, aunque la proporcién de impuestos locales que

' financiaban este gasto no super6 el 11% (INEGI, 2007 ).

Losi .
08 intereses politicos locales han comenzado a encontrar una voz en
el proceso de formulacién de politicas. Han exigido una asignacién més
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transparente de recursos que refleje sus intereses econémicos y fiscales.
Como resultado, la distribucién de los ingresos en la participacién de
impuestos federales empieza a reflejar més que solo la recandacién de
impuestos anuales, Ahora incluye fondos basados en el tamafo de }a po-
blacién y en las necesidades economicas 'y sociales locales (Diaz Cayeros,
1995; Rodriguez, 1997; Ward, Rodriguez y Cabrero, 1999). También han
quedado atrés los dias de favoritismo exiremo hacia las dreas con mayor
probabilidad de contribuir al crecimiento econdémico. Los estados mas
pobres se han beneficiado mas con este cambio. Los estados con los nive-
les de pobreza mas altos han incrementado en un 33% las transferencias
de participaciones per cépita en la década de 1990.% Por el contrario, los
estados més ricos han experimentado un decrecimiento €n las partici-
paciones per capita (Rodriguez, 1997). Los estados mds desarrollados
también han experimentado un descenso en la inversién publica per
cdpita, mientras que las dreas mds pobres recibieron una mayor canti-
dad de fondos federales para proyectos de desarrollo. Estas tendencias
han creado un arreglo federal en el cual los estados se aprovechan del
gobierno nacional, toda vez que ningiin estado cobra impuestos adicio-
nales a sus ciudadanos para cubrir sus gastos. Esta situacién genera una
presion cada vez mayor sobre el gobierno federal, debido a la estrechez
de la base impositiva en la sociedad mexicana. Esto también polariza a
los estados més pobres, que dependen de la generosidad federal, frente
a los mds ricos, que no dependen de esta.
La descentralizacién de los recursos, junto con el crecimiento de par-
tidos politicos competitivos en los estados y en Jas elecciones municipales,
ha incrementado el papel de los lideres politicos subnacionales en ¢l PFP

nacional. En los iiltimos afios, la mayoria de los mds importantes candidatos 4

presidenciales de México han sido gobernadores. Aunque el presidente
Calderén (2006-12) nunca se desempend como gobernador, el ex presiden-
te Fox (2000-06) fue gobernador de Guanajuato y el candidato presidencial

en 2006 del PRD, Andrés Manuel Lopez Obrador, fue jefe de gobierno de _:
la Ciudad de México (2000-06). Este es un cambsio significativo respecto de §
afios anteriores, cuando los candidatos presidenciales provenian de carre- |
ras burocriticas en vez de ser elegidos, como lo demuestran las secciones

anteriores sobre los sistemas electorales y de partidos en México.

5Las participaciones SON ingresos provenientes de los impuestos propios de un estado

y de su participacion relativa en la recaudacién del IVA v otros impuestos federales.
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Los hjderes de los estados también pueden afectar a los resultados de

las votaciones en el Congreso federal. Una investigacion reciente muestra
que cuando sus intereses se contraponen con los del gobierno federal o
d‘e los lideres de partido, los gobernadores pueden ejercer una influen-
cia considerable sobre los legistadores federales de su estado, causando
mmportantes divisiones de partido en asuntos clave como los ﬁ,scales ylos
p.resupuestarios (Langston, 2007). Aunque mucha de la influencia poli-
tica de los gobernadores radica en que apoyan a los legisladores tantI(: en
su nominacién como candidatos como durante sus campanias, también
se debe al hecho de que muchos politicos esperan retomar su,s carreras
politicas locales tras su estancia en el Congreso federal. Igualmente, los
gobernadores han comenzado a replantear las formas en que se ue:ien
coordinar para influir en el PFP federal. Para este fin, en 1999 foxf')maron
la. Conferf.:ncia Nacional de Gobernadores (Conago) para ayudar a coor-
dlr‘lar Sus Intereses y a presentar un frente comiin al gobierno nacional
Asi, los gobernadores provenientes de estados pequefios, que hasta hacc:
poco eran pasados por alto por los lideres nacionales, ahora pueden
esperar' que sus quejas y sugerencias sean consideradas por los miembros
del gabinete e incluso por el presidente mismo (Flammand, 2007).

Conclusién

La formulacién de politicas en México es coherente con el argumento
de E]Fe la cooperacién politica entre un reducido niimero de actores
politicos conduce al desarrollo de acuerdos intertemporales estables
Au.nque la presidencia es constitucionalmente débil, un gobiernc;
unlﬁcado ¥ la organizacién corporativista de la economia dieron al
prf.:mdente control sobre la agenda nacional. El gobierno hegeménico
unipartidista establecié un sistema politico que beneficié a los grupos
urba.nos relativamente mds organizados e ignoré a la mayoria delios
mexicanos que vivian en la pobreza rural y querian escapar de ella

El acuerdo no era del todo sélido pero el presidente logré hacerlc;
creible con el apoyo de lideres corporativistas y sectoriales, con quie-
fles compartia los beneficios de su mandato y cuyas promesas llegaban
Incluso a ser plasmadas en la constitucién misma. Como resultaci) las

)
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Sin elecciones competitivas, la mayoria de las decisiones politicas y
partidistas eran discrecionales y secretas. El autoritarismo impidié el
desarrollo de una burocracia profesional y de alta calidad. El régimen
unipartidario también mantuvo un poder judicial defenestrado. Me-
diante el intercambio de politicas particulares por el apoyo de sectores
corporativistas cuya base social era ms bien acotada, el presidencialismo
renuncié a construir un Estado con finanzas sanas, moderno, profesio-
nal y regido por el imperio de la ley.

Cuando una reforma de las politicas publicas podia causar pérdidas

a uno o mds de los pilares corporativos del régimen, por lo general era
pospuesta por los presidentes. De esta manera, durante la década de
1970 y principios de 1980, los presidentes mexicanos hicieron poco para
solucionar la crisis de la balanza de pagos y el incremento de la deuda
piiblica externa, dada la rigidez de la recaudacién tributaria y las politi-
cas de gasto. Los costos de reformar una economia que se habia vuelto
macroeconémicamente inestable en la década de 1970, ayudan a expli-
car por qué la volatilidad econémica no obligé a cambiar las politicas
de un PFP altamente centralizado. Tras una serie de fuertes recesiones y
devaluaciones -las cuales coincidfan con el fin de un periodo sexenal y el
inicio de uno nuevo-, distintos presidentes adaptaron un PFP centraliza-
do a las nuevas circunstancias econémicas y politicas. Los presidentes de
la Madrid (1982-88), Salinas (1988-94) y Zedillo (1994-2000) abrieron la
economia a la competencia internacional, iniciaron procesos de desre-
gulacién y privatizaron muchas de las empresas paraestatales.

La democratizacién ha creado un PFP mds descentralizado y abierto
que beneficia a un conjunto més amplio de intereses sociales. Los as-
pectos proporcionales de un sistema electoral mixto estimulan el creci-
miento de un sistema multipartidista. Los componentes mayoritarios del
sistema electoral favorecen al PRIy a los votantes rurales, que conforman
una cuarta parte del electorado y contribuyen con menos del 5% al PIB
nacional. Las relaciones intergubernamentales magnifican este resulta-

do e incentivan a los estados a no hacer un esfuerzo por recaudar sus i
propios impuestos en vez de apoyarse en los impuestos federales. Por |
lo tanto, el gobierno dividido y la descentralizacion han fragmentado |
el poder de un sistema politico que antes se distinguia por permitir un |

mandato hegeménico unipartidista.

El andlisis de este capitulo tiene diversas implicaciones en cuanto al |
i

proceso de la formulacién de politicas tanto dentro como fuera de Méxi-
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co. En primer lugar, el presidencialismo fue mas poderoso en apariencia
que en la realidad. Casi todo el apoyo del Congreso a las iniciativas de
ley impulsadas por el ejecutivo oculta el hecho de que los presidentes,
a menos que se enfrentaran con una crisis seria, no podian asegurar Ia
aprobacién de medidas que tuvieran un alto impacto redistributivo o
que afectaran a los grupos corporativistas en los cuales descansaba el
régimen. Por otro lado, cuando la legislacién abordaba asuntos poco
controversiales, los presidentes lograban obtener el consentimiento de
los sectores corporativistas ~los cuales mantuvieron una presencia en ¢l
Congreso en proporcién a su importancia econdmica—, asi como de los
sectores empresariales, para sancionar o reformar las leyes.

En segundo lugar, en los Gldmos 50 afos, en la formulacién de po-
liticas ha habido tanto continuidad como cambio. Aunque México ha
sido macroeconémicamente estable desde mediados de los noventa, los
formuladores de politicas tomaron mds de dos décadas para pasar de un
sisterna de tipo de cambio fijo y una economia cerrada, a un sistema de
cambio flotante y de mayor apertura comercial y econémica. La rigidez
de la formulacién de politicas incidié en la turbulencia macroeconémi-
ca durante las décadas de 1970 y 1980, un resultado que debilité el ca-
ricter publico de las politicas durante ese periodo. Aunque las reformas
politicas y econémicas de los anos noventa beneficiaron a los estratos
pobres y rurales del pais, las rigideces o continuidades subyacentes en el
PFP han contribuido a tasas modestas de crecimiento del PIB (con un
promedio inferior al 3% por afio desde 1997), un nivel que no permite
transformar los estindares de vida de la poblacién tanto en las tiltimas
décadas como en el largo plazo de historia econémica del pais (Moreno-
Brid y Ros, 2009).

En tercer lugar, las tasas de crecimiento necesarias para sacar de la
pobreza a la mitad de los mexicanos y reducir la desiguaidad en la distri-
bucién del ingreso requieren eliminar rigideces de largo plazo y refor-
fnar diversas y muiltiples politicas ptiblicas. Destaca, en primer lugar, el
mcrementar las tasas histéricamente bajas de recaudacién (un poco mas
del 1(}%. del PIB), lo cual requiere eliminar un gran mimero de lagunas
¥ exenciones fiscales. Al mismo tiempo es necesario reformar el sector
energédco para superar las ineficiencias de PEMEX, CFE y sus respecti-
vos sindicatos, por un lado, y permitir que el Estado deje de depender
de la renta petrolera para cubrir mds de una tercera parte de los ingresos
totales del sector piiblico, por otro. Asi mismo, es necesaria una reforma
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educativa que modernice al sindicato mds grande de América Latina, el
SNTE, cuyos lideres han mostrado poco interés en mejorar la calidad
de la educacién puiblica, pero han extraido generosos incrementos sa-
lariales y han mantenido prebendas incluso desde la caida del PRI del
ejecutivo federal. Hasta que el proceso de formulacion de politicas de
México forje un nuevo consenso para SUperar €stas y otras rigideces, los
estindares de vida de los mexicanos no mejorardn de manera sustancial.

Cabe destacar que estas rigideces son tanto una parte sustancial del
debate en cuanto a las politicas puiblicas se refiere, como un tema impor-
tante de investigacién en el campo de la economia politica. Este capitulo
hizo hincapié en la incapacidad de las instituciones politicas en general,
y del PFP en particular, en fomentar politicas piblicas capaces de incen-
tivar el desarrollo econémico y el bienestar social. Vale la pena evaluar
el impacto de la alta concentracién de bienes y recursos en la sociedad
mexicana (Levy y Walton, 2009) en ayudar a mantener los equilibrios
politicos que sostienen las rigideces de las politicas publicas.



